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Sammanfattning

| rapporten beskrivs de aktuella organisationsfonador socialbidragsenheter-
na i sju kommuner i den nordvastra delen av Stdokhdan: Jarfalla, Sigtuna,
Sollentuna, Solna, Sundbyberg, Upplands-Bro ochldhgs Vasby. Vidare

uppmarksammas ett antal faktorer som paverkardatmingarna for den verk-
samhet som bedrivs av de enskilda socialarbetathaocialbidragsenheterna.
Datainsamlingen genomférdes under varen 2001. Mégeoomfattar totalt 14

personliga intervjuer, som genomférdes med samrgadka socialarbetare vid
socialbidragsenheterna i de berérda kommunernainBainlade materialet ana-
lyserades med utgangspunkt i tva nara sammanhofander av organisations-
teori. Den forsta av dessa former anvands forretlyaera de dvergripande for-
utsattningarna foér socialbidragsenheternas orgaomsach den andra formen
anvands for att beskriva forutsattningarna for dekéda socialarbetarnas ver-
kande saval i forhallande till klienterna, som indem egna organisationen.

Vad galler den forsta delen av analysen uppmarksenstand annat forekoms-
ten av informella organisationer. Med informellayamisationer avses sadana
sammanslutningar dar rutiner, normer och varden isstor utstrackning ersat-
ter de formella motsvarigheterna, formas. | analysppmarksammas ett antal
tecken pa att det forekommer ett stort antal sadaganisationer vid socialbi-
dragsenheterna i Nordvastregionen. Har redovisksaoett antal exempel som
belyser tre former av likformighet: styrande, imaiede och normativ. Styrande
likformighet exemplifieras bland annat med denalematerialet som behandlar
de respektive kommunernas formella prioriteringar \assa klientgrupper.
Tecken pa imiterande likformighet relateras til tkommuner, vars organisa-
tionsstruktur tycks vara grundad pa organisatianséo som aterfinns utanfor
den egna sektorn. Normativt relaterad likformighgemplifieras bland annat
med den del av materialet som behandlar de respegticialsekreterarnas in-
bordes specialisering. | rapportens andra analys@skenteras de delar av mate-
rialet som ger stod at definitionen av de ensk#daialarbetarna som grasrots-
byrakrater. Grasrotsbyrakraterna utgér en semipsidaell yrkesgrupp, som for
det forsta k&dnnetecknas av att de har en htg gradrekta klientkontakter och
for det andra av att de forfogar over ett vissttragtindividuell handlingsfrihet
vid utférandet av sina arbetsuppgifter. Dareftetog®rs for fyra forhallanden
som reglerar socialarbetarnas dubbla forutsattnifityaverkande vid socialbi-
dragsenheterna — tillnérighet, resurser och maikitrkll och utbytbarhet. Dessa
fyra forhallanden kan i hdog grad betraktas som misgdionens redskap for
styrande av dess aktorer.
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1. Inledning

Verksamheten vid FoU-Nordvast syftar bland anrbati stddja, utveckla och

utvardera det sociala arbetet i den nordvéastrandele Stockholmsregionen

(FoU-Nordvast, 2001). For att kunna fullgbra degpgpdrag behdver i ett initialt

skede socialtjanstens olika verksamhetsfalt kaydag|l denna rapport belyses
den del av socialtjanstens individ- och familjeomsiFO)', som ansvarar for

arbetet med socialbidrag

1.1 Introduktion

Under 1990-talet har de svenska socialbidragskdstna okat patagligt. | takt
med denna 6kning har de enskilda kommunerna odk&a gtorre utrymme att

sjalva anpassa socialtjanstens verksamhet eftekek behoven. Det rader dar-
for inte bara skillnader mellan olika kommunersialbidragskostnader, utan det
ar ocksa stora skillnader mellan hur olika kommuoyaniserar arbetet med
socialbidrag.

| detta kapitel tecknas inledningsvis bakgrunddh 1B90-talets socialbi-
dragstagande och darefter foljer en kortare intkodn till olika kommunala
variationer i organiseringen av socialbidragsatbefapitlet avslutas med en
redovisning av syftet med rapporten, samt de féiesyelevanta fragestallning-
arna.

1.2 Bakgrund

| omkring 15 ar pagick det lagstiftningsarbete sfimegick socialtjanstlagens

(1980:620) ikrafttradande 1982 (Pettersson, 19863 ar dessforinnan, 1980,
var socialbidragets andel av landets totala sagidter seklets lagsta, strax 6ver
en halv procent. Som en jamférelse till detta kamnas att det ekonomiska fat-
tigstddet runt 1920 utgjorde omkring 40 procentsacialutgifterna (Salonen,

2000a). Noteras bor dock att utbyggnaden av dentifia transfereringssyste-
met pagick I6pande under 1900-talets forsta héd, att den rattighetspraglade
socialhjdlpslagen tradde ikraft forst 1956 (Elnlomberg, Harrysson & Pe-

tersson, 1998; Astrom, 2000). De offentliga kosarad behdver med andra ord
vare sig ha Okat eller minskat — det &r formermad&m som forandrats. Enligt
Salonen (a.a.) har det ekonomiska fattigstédet valativt stabilt under seklets

andra halft och svarat for omkring en eller tvacert av de totala socialutgif-

terna. Trots dess forhallandevis ringa omfattningsocialbidraget standigt fo-
remal for en livlig och ifragasattande debatt (Beagk, 1997).

1 Innebdrden av ’individ- och familjeomsorg’ (IFO) kiaras i avsnitt 2.4.3.
2 Begreppet 'socialbidrag’ definieras i avsnitt 2.4.1.
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1.2.1 Socialbidragstagandets utveckling under 198(et
Socialbidragskostnaderna utgér omkring hélftenradivid- och familjeomsor-
gens totala kostnader, och ar darmed dess otviigtlatorsta utgiftspost. Soci-
albidragstagarna ar till antalet mellan tio ochg2ger fler an de personer som
uppbér andra socialtjanstanknutna insatser, tilnmgel personer med miss-
bruksproblem eller barn och ungdomar som &r i behowlika former av séar-
skilt stod (Puide, 2000).

Mellan 1990 och 1997 mer an férdubblades sociadlgiskostnaderna i Sverige
(Socialstyrelsen, 1999). Det totala bidragstagandder decenniet gar att i gro-
va drag dela in i tre olika perioder. Under de fylladande aren okade inte bara
socialbidragskostnaderna och bidragstidernas lamga, &ven andelen socialbi-
dragstagare i befolkningen steg kraftigt. Undernegllanperiod fram till och
med 1997, stabiliserades forhallandena dock n&abiliseringen under mel-
lanperioden omfattade enbart andelen socialbidnggse i befolkningen — kost-
naderna for bidragstagandet och bidragstidernagllakade fortfarande (Berg-
mark, 2000).

Under 1998 tradde bidragstagandet in en tredjeawshutande period, da bade
kostnaderna och andelen bidragstagare i befolknimgaskade (a.a.). De per-

soner som uppbar socialbidrag l&ngvariiade dock fortfarande patagliga sva-
righeter att lamna socialbidragssystemet. Omkri@gpfcent av de personer
som utvecklat ett langvarigt bidragsbehov underOi@®et, befann sig under

1998 fortfarande i en sadan situation (Socialssgml 1999).

Bergmark (a.a.) forutspadde vidare att de allméametgangarna vad galler soci-
albidragstagandet i stort, troligtvis borde fortz&t samband med 2000-talets
intrdde. Ur en kostnadsaspekt ar detta precis eadskett i Nordvastregionen.
Detta framgar av Tabell 1. Av samma tabell frampéitsad att kostnadsminsk-
ningen var betydligt mer pataglig i regionen aiket.

3 *L&ngvarigt socialbidragstagande’ definieras av Setjeelsen (1999) som bidragstagande
minst tio manader av ett ar, samt hogre andel sociatbi@ina35 procent av socialbidragsni-
van.



Tabell 1. Socialbidragskostnader i Nordvéastregiooeh riket for aren 1999
och 2000, samt forandring i procewllan de tva aren.

Kommun/region Totala socialbidrags-Totala socialbidrags- Forandring i procent,
kostnadet, tkr 1999  kostnader, tkr 2000  1999-2000

Jarfalla 80 005 59 210 -26
Sigtuna 37 309 36 040 -4
Sollentuna 37 298 36 017 -4
Solna 53 900 47 179 -13
Sundbyberg 41181 31929 -23
Upplands-Bro 24 594 21106 -15
Upplands Vasby 30 805 25 805 -17
Regionen totalt 305 092 2532 -14
Riket 10 458 567 9 537 018 -9

! Omfattar &ven introduktionsersattning till flyktingar
Kalla: Socialstyrelsen (2000; 2001)

1.2.2 Tankbara orsaker till socialbidragstagande

Antalet méjliga orsaker till sdval enskilda persensocialbidragstagande, som
dess omfattning i stort, &r manga. Orsakerna kamsmfattas i tre huvudomra-
den: strukturella faktorer, faktorer relateradkttijgghetssystemens utformning
och individuellt anknutna faktorer. Med struktueefaktorer avses exempelvis
arbetsmarknadens aktuella status, befolkningsstrelkh forhallanden och for-
andringar sasom invandring, aldersfordelning, faftitdelning, etcetera.
Trygghetssystemens utformning avser i forsta haadatbidrags- och socialfor-
sakringssystemens regelverk. Som individuellt atrkadaktorer kan till exem-
pel halso- och missbruksproblem raknas, men avskilda personers varieran-
de benégenhet att sdka socialbidrag (Bergmark, .2@tialstyrelsen, 1999).
Da orsakerna till 1990-talets bidragstagande sKalhtifieras, kan konstateras
att nagra faktorer har varit mer utmarkande anandr

Historiskt sett hararbetsloshetalltid varit en avgdrande faktor for socialbi-
dragstagandets omfattning. Trots detta var det fd&zamband med socialtjanst-
lagens ikrafttradande 1982 som arbetsloshet battaktsom ett fullgott skal for
erhallande av socialbidrag (Salonen, 2000a). Amdpkrsoner utan sysselsatt-
ning skenade som bekant ivag i samband med dewrdagkktur som inledde
1990-talet — mellan aren 1990 och 1993 sjonk ansgEselsatta personer i Sve-
rige med drygt en halv miljon. Efter 1993 6kadesgysattningen nagot, i syn-
nerhet for man (SOU 2000:3). Socialbidragstagapdetrkades dock inte di-
rekt av den okande sysselsattningsgraden. En tamkbak till detta ar att det
skedde en forskjutning i de effekter av till exempaande A-kassor eller
KAS/ALFA-kassof och forsamringar i socialférsakringssystemet, somag-
konjunktur for med sig (Bergmark, 2000). Just ansakav A-kassa eller KAS

* Kontant arbetsmarknadsstod (KAS), eller dagens betegklFA, ar ett ersattningssystem
for personer star utanfor A-kassesystemet (SOU 2000:3).
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var for dvrigt den vanligaste orsaken till att mersr under 1990-talet var i be-
hov av socialbidrag (Salonen, 2000a). Syssels@snimaernas och socialbi-
dragstagandets inte helt jamforbara forhallandem deksa bero pa regionala
variationer. | omraden med traditionellt sett hapedsloshet ar andelen A-
kasseersatta personer hogre an i omraden dar lagheten vanligtvis ar lag
(Bergmark, 2000).

Olika befolkningsstrukturella faktorgpaverkar samhallets férsorjningssituation
i stort, och darfor ocksa dess nivaer vad galleiatioidragstagande (Socialsty-
relsen, 1999). Under 1990-talet tkade bidragstagfande flesta befolknings-
grupper, men den storsta uppgangen fanns att filamal ungdomar och invand-
rare (Bergmark, a.a.). Socialbidragstagandet blamgglomar mellan 18 och 24
ar nara nog fordubblades under decenniet. Mella&®0 1&ch 1998 oOkade bi-
dragstagandet bland ungdomar med 6ver fem prodegtiem- fran en dryg fem-
tedel till 6ver en fjardedel av det totala socidtagstagandet. Personer mellan
18 och 24 ar utgjorde darmed inte bara den aldeppgvars socialbidragstagan-
de haft den brantaste utvecklingen under tidsperipdtan det var ocksa i denna
grupp den hogsta andelen socialbidragstagare @isrfgOU 2000:3). Till stor
del gar ungdomsgruppens hoga bidragstagande dt khyden kraftiga arbets-
l6sheten. Under 1990-talets inledning var omkrifgpBocent av ungdomarna
sysselsatta, medan deras sysselséttningsniva ¥9%xe pa 50 procent (Salo-
nen, 2000b). Mellan 1990 och 1995 hade dessutom4%/600 personer i ung-
domsgruppen uppburit socialbidrag langvarigt (S@O®3). Forskningsresultat
visar vidare att ju tidigare en ung person debutssen socialbidragstagare, des-
to mer sannolikt ar det att beroendet av sociadigidslir langvarigt (Salonen,
a.a.).

Den under decenniets inledande ar okande flyktirmgidringen har ocksa haft
en avgorande betydelse for bidragstagandet (&mnfor allt tva forhallanden
ar utmarkande vad galler invandrares ekonomi oaltgattningar pa den svens-
ka arbetsmarknaden: dels férbattras deras ekontaki med vistelsetiden i lan-
det och dels ar deras problem att sla sig in pétammrknaden stérre ju hogre
den totala arbetslosheten ar (Bergmark, 2000; Ergn2000). Sysselsattnings-
graden bland utlandska medborgare ar idag 40 préé&gre an bland personer
som ar fodda i Sverige. Det svenska socialforsgkaystemet bygger dessutom
pa ett aktivt deltagande pa arbetsmarknaden awedskilde. Ju stabilare posi-
tion en person har pa arbetsmarknaden, desto stkomomiska formaner som
ar knutna till socialférsakringssystemet kan holerehan vid behov erhalla
(Franzén, a.a.).

Under 1990-talets forsta halft inskranktes det skasocialférsakringssystemet

pa ett markbart vis. | stora drag foljde inskramiygirna lagkonjunkturens ut-
veckling och i samband med konjunkturens vandniag docialforsakringssy-

11



stemets omfattning till viss del ater expanderRarte, 2000). Aven socialbi-
dragstagandet paverkades i stor utstrackning &rédnkningarna, vilka ocksa
avspeglas i bidragssystemets regelverk (Bergm&®Q) Till forandringarna i
socialbidragssystemets regelverk kommer dessutomndkilda kommunernas
ambitioner att strama at bidragsutgifterna. Soudadigsomradet betraktas i all-
manhet som ett falt dar besparingar kan gorasdeadna uppfattning aterkom-
mer ocksd i forhallandet mellan lagstiftning ocktsraxis. Kommunernas ut-
rymme att krdva motprestationer av klienterna,etdémpel i form av aktivt ar-
betssokande och deltagande i kompetensh6jandeavelnieter, utdkades vasent-
ligt under 1990-talet (Bergmark, a.a.; Trygged,&)99

Missbruksproblem, fysisk och psykisk ohélsa ochélgemhet att sbka socialbi-
drag ar exempel padividuellt anknutna faktoresom paverkar socialbidragsta-
gandet i stort. Det ar sedan lang tid tillbaka @atkatt alkohol- och narkotika-

missbruk okar risken for att en person skall behga@albidrag for att trygga

sin forsorjning. Det rader dock inget direkt sanmbamellan missbruksproblem

och socialbidragstagandets omfattning. For attsttistiskt samband mellan
dessa faktorer skall kunna noteras, fordras ockddidragstagarna uppvisar en
forhallandevis dalig mental halsa (Isaksson & Seedp1989; Jonasson, 1996).
Historiskt sett har ocksa fysiska sjukdomar hafitcd betydelse for socialbi-

dragstagandet (Isaksson & Svedberg, 1987), men falbay stora delar av de

grupper som lider av mer langvarig fysisk ohalsamiramen for socialforsak-

ringssystemet (Bergmark, 1991; Socialstyrelsen5)1.99

Enligt Bergmark (a.a.) paverkar dven enskilda pereo bendagenhet att soka
socialbidrag de totala kostnaderna. P4 samma msasbvissa personer inte so-
ker bidrag de faktiskt har ratt till, finns det @épersoner som pa olika satt
Overutnyttjar systemet.

1.3 Den kommunala organiseringen av socialbidragsbetet

Ansvaret for den svenska valfardspolitiken har wrike senaste decennierna i
hog grad forflyttas fran staten till de enskildarknunerna. En sadan decentrali-
sering medfér kommunala variationer vad galler k&wsud och tillganglighet
som kvalitet i vard och service. Variationerna bafrédock inte uteslutande
vara ett uttryck fér mellankommunala orattvisogrukan ocksa illustrera varie-
rande behov inom olika kommuner (Bergmark, 2001).

1990-talets kommunala variationer inom socialbidoagradet praglades av en
okning over tid, vilken var som mest pataglig undecenniets senare halft. Un-
der 1999 uppmattes den storsta mellankommunalan&dstariationen — den
genomsnittliga socialbidragskostnaden i riket vader detta ar omkring 100
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kronor per invanare, samtidigt som den genomsyatthiostnaden i den mest ut-
satta kommunen var narmare 3500 kronor per inviasae).

| en jAmférande studie av mellankommunala kostreatvoner identifierar
Byberg (1998) ett antal kommuner med utpraglat hiégaektive laga socialbi-
dragskostnader. De allménna likheterna och skiinaa mellan de tva olika
kommuntyperna ar enligt Byberg sa manga att "detniligt att dra slutsatsen
att olika satt att organisera och arbeta med socialbglisannolikt kan forklara
en del av de skilda kostnadsnivaerifa.a., sid. 145). Byberg menar att det i
synnerhet framtrader tva skillnader mellan hég- Ggkostnadskommunernas
organisering av socialbidragsarbetet. Hogkostnadskanernas organisations-
form paminner mycket om den som vanligtvis férekanimnaringslivet. | des-
sa kommuner bereds dessutom socialarbetarnasvidegatich flexibilitet stort
utrymme. Lagkostnadskommunernas organisationsfoagl@s & andra sidan av
en hdg grad av kontroll och reglering av arbetet.

De utméarkande dragen i hog- respektive lagkostradskunerna — kreativitet

och flexibilitet & ena sidan och kontroll och reilg & andra sidan — ar i mangt
och mycket varandras motsatser. Detta bor rimbgitvie bara paverka de over-
gripande forutsattningarna for verksamheten vidadlidragsenheterna i olika

kommuner — aven det arbete som bedrivs av ens&ddialarbetare bor av den-
na anledning variera mellan kommunerna.

1.4 Syfte och fragestallningar

Det Overgripande syftet med foreliggande rappowtgrinom en avgransad re-
gion, beskriva de aktuella organisationsformermas@tialtjanstens individ- och
familjeomsorgs socialbidragsenheter. Ambitionenatir pa sa vis erhalla en
tankbar bild av hur en sadan organisation ar uppthy§yftet med rapporten ar
vidare att, med stod av det insamlade empiriska&nadt, i ndgon man redogo-
ra for ett antal tankbara faktorer som dels hamearkan pa forutsattningarna
for de enskilda socialarbetarnas verkande inommnisgdonen och dels paverkar
dem i deras direkta klientarb&te

Rapporten baseras pa den 6vergripande fragest#imimur &r socialbidragsen-
heterna i det aktuella omradet organiserade? Dieégastallning bryts ner i tva
delfragestallningar:

* Hur ar de respektive socialbidragsenheternas sgtomner uppbyggda och
hur kan denna uppbyggnad forklaras?

® Begreppet 'klient’ preciseras i avsnitt 2.4.5.
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« Vilka faktorer kan paverka de enskilda socialanbeta forutsattningar att for
det forsta vara verksamma i en organisation ochiébrandra att bedriva kli-
entrelaterat arbete med utgangspunkt i en orgaom&at

1.5 Disposition

| det forsta kapitlet har problemomradet introdat®r dels genom en kortare
bakgrundsteckning av socialbidragstagandet unda®-1&let och dels genom en
kortare sammanstallning av kunskapslaget betréfateh kommunala organi-
seringen av bidragsarbetet. Rapportens syfte aégestallningar har ocksa re-
dovisats i anslutning till detta. | Kapitel 2 redog for undersékningens genom-
forande och material. | kapitlet presenteras dessutt antal for undersokning-
en centrala begrepp. Det tredje kapitlet agnadutéesie at de teoretiska ut-
gangspunkter som analysen av det insamlade matdsaderas pa.

| Kapitel 4 och 5 redovisas analysen av materigbeicialbidragsenheternas
Overgripande organisatoriska struktur berors if@etle kapitlet och i det femte
kapitlet beskrivs faktorer som verkar moéjliggéramuteh begransande fér den
verksamhet som bedrivs av de enskilda socialaretd&apportens sjatte och
avslutande kapitel utgors av ett antal kortfattaol®mentarer.
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2. Metod och centrala begrepp

| detta kapitel redogors for undersokningens geboanide. De inledande av-
snitten behandlar det material undersékningen bagsk och det tillvagagangs-
satt som anvants. Darefter presenteras ett antainfdersokningen centrala be-

grepp.
2.1 Material

Undersokningen genomférdes under varen 2001 i wlek@nmuner som vid
denna tidpunkt omfattades av FoU-Nordvasts verks&ndirfalla, Sigtuna, Sol-
lentuna, Solna, Sundbyberg, Upplands-Bro och Umjdavasby. Totalt har 14
personliga intervjuer, tva i vardera av dessa sjmrkuner, med sammanlagt 16
socialarbetare verksamma vid de respektive sodi@bsenheterna gjorts. Inter-
vjuerna genomfordes med ett i forhand konstruesadunderlag (se Bilaga 1)
som grund. Samtliga intervjuer gjordes vid de rkBpe socialarbetarnas ar-
betsplatser, och tog mellan en och en och en Iaimé att genomfora. Inter-
vjuerna sammanstalldes snarast mojligt efter ijugh¥allet, och da alla inter-
vjuer genomfdrts sammanstalldes de kommunuvis.

2.2 Tillvagagangssatt

2.2.1 Urvalsforfarande

Da samtliga sju kommuner i Nordvéastregionen omsadta undersokningen kan
den menas vara en for regionen total sddan. Sonyéth ovan genomfordes tva
intervjuer vid socialbidragsenheterna i samtligenkmuner — en med en person i
chefsposition och en med den socialsekreterare @osocialbidragsenhetens
representant i kommunens lokala FoU-gfupjrvalet av socialsekreterare med-
for darfor att respondenturvalet bor betecknas selekterat. Fransteg fran ur-
valsforfarandet gjordes i tva kommuner — dels fali; dar organiseringen av
socialtjansten foranleder ett annat val av tilhgfyayssatt och dels i Solna, dar
enhetschefsposten vid tillfallet for intervjun waakant. | Jarfalla ersattes inter-
vjun med enhetschefen av en intervju med myndignétstens chef och 1:e so-
cialsekreteraren vid socialbidragsenheten. | Sgev@omférdes, med anledning
av den vakanta enhetschefsposten, tva socialsekiatervjuer. Vid ett av des-
sa intervjutillfallen deltog dessutom tva socialstérare.

Respondenturvalet syftade vidare till att 6ka gneale representativitet, samt till
att belysa ett sa brett organisatoriskt spektra suijligt: ansvaret for organisa-
tionen innehas av de respektive socialbidragsentestechefer, vilka ocksa ut-

® | samtliga sju kommuner i Nordvastregionen finns en I&al-grupp, vars uppdrag kort-
fattat bestar i att utgora en lank mellan FoU-Nordegéstden egna organisationen.
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gor lanken till dverordnade organisationer ochitnsbner. De personer som
verkar inom organisationen och a dess vagnar repi&ss av socialsekreterar-
na. Avslutningsvis bor ocksa noteras att ingengresom arbetar med ekono-
misk rédgivning eller SOFT-handlaggnfrigtervjuats.

2.2.2 Frageunderlaget

Som redan framgatt gjordes samtliga intervjuer sigdl av ett frageunderlag
(se Bilaga 1). Forlagan till frageunderlaget utgévsett formular som anvants i
samband med en kartlaggning av arbetet med missémerkden i Nordvastregi-
onen. Denna forlaga bearbetades for att battresanpdill det aktuella omradet.
| bearbetningsfasen hamtades inspiration och il&@erbland annat en studie av
Bergmark och Lundstrom (1998). Frageunderlagetdktaees ytterligare i sam-
tal med delar av FoU-Nordvasts arbetsgrupp.

| frageunderlaget blandas fragor med relativt fastrsalternativ och fragor av
mer oppen karaktar. Det totala antalet fragor éy vawrav de flesta ar uppdelade
i ett antal delfragor. Ett flertal till synes spitil omraden berérs i underlaget, till
exempel former for socialbidragsenheternas orghoisaarbetsmetoder, eko-
nomisk radgivning, samverkan och handledning. Daladet insamlade materi-
alet uppmarksammas i rapporten, men vissa delar fabhnfor dess ramar.

2.3 Validering

Valideringsprocessen har pagatt [6pande under sdkieingens genomférande.
Frageunderlaget validerades i tva led — dels ngentli FoU-Nordvasts arbets-
grupp och dels i dialog med de tilltankta responei@ra, som erholl frageunder-
laget en viss tid fore intervjutillfallet. De gap& sa vis utrymme att kommente-
ra fragorna saval fére, som under intervjun.

Det selekterade urvalet av respondenter medférleriélatt det kan finnas vis-
sa brister i materialets validitet. Respondenteepaesenterar i vissa avseenden
en homogen grupp, vars uppfattningar kanske intesda/ samtliga kommunens
socialsekreterare. Som representanter i de lokalhdfupperna innehar social-
sekreterarna visserligen centrala positioner i glgaeorganisationerna, men ett
strategiskt respondenturval hade sannolikt givitemalet en storre bredd.

Eventuella brister i materialet kan ocksa tankaspstatt i intervjusituationer-
na. Vissa fragor kan ha missuppfattats av respdaden vilket rimligtvis
minskar de erhdllna svarens reliabilitet. For at&gon man begrénsa eventuella
brister fick samtliga respondenter ta del av ocmpdettera, alternativt revidera,

’ Inneborden av begreppen 'organisation’ och 'insgitpreciseras i avsnitt 3.1.
8 Innebérden av 'SOFT’ utvecklas i avsnitt 2.4.2.
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intervjuerna da de sammanstallts. Materialets itatidlorde kunnat ha 6kas ge-
nom att bereda samtliga socialsekreterare mojligitetielta i denna process.
Detta har dock inte gjorts. Mdjligen kan ytterligasrister ocksa ha uppstatt da
intervjuerna i ett andra led sammanstalldes komnsunv

2.3.1 Generaliserbarhet

Da undersokningen genomforts i en begransad regimesultaten till viss del
vara formellt generaliserbara till socialbidragsetelna inom regionen. Genera-
liserbarheten begransas framfor allt av de tvarredmjivna faktorerna: dels har
endast tva intervjuer genomforts i varje kommun dels kan det selekterade
urvalet av respondenter ha paverkat materialetikéming som inte &r represen-
tativ for samtliga kommunens socialsekreterare akédkan det ovan beskrivna
forhallandet med individuellt anknutna missuppfatfyar av vissa fragor ocksa
verka begransande for den inomregionala generadidesten.

2.4 Centrala begrepp — definitioner och presentatioer

| vetenskapliga sammanhang ar det lampligt att prefciserande syfte definiera
begrepp som annars kan bli féremal for olika talkiasir. Genom att definiera
vissa centrala begrepp och pa sa vis ge dem edénhbadtetydelse, skapas en
grund for gemensam forstaelse av de resultat sesepteras i den vetenskapli-
ga texten (Bergmark, 1998). Med anledning av det&ésenteras i de foljande
avsnitten ett antal for rapporten centrala begrepp.

2.4.1 Socialbidrag

| socialutredningens slutbetdnkan&@ecialtjanst och socialférsakringstillagg
(SOU 1977:40) anvands termen ’socialbidrag’, sor@118vioste det den fore-
gaende termen 'socialhjalp’ (Elmér et al., 1998Jeh nuvarande socialtjanstla-
gen, men aven i den version av lagstiftningen sdmer ikraft vid arsskiftet
2001/2002, anvands till viss del termen ’forsorgustdod’. Ytterligare ett be-
grepp som anvands ar 'ekonomiskt bistand’. Medal&sstermer — 'ekonomiskt
bistand’, 'férsorjningsstod’ och 'socialbidrag’ vses dock samma sak, namli-
gen "det sista skyddsnatet [...] som ar till fér m&kor som av olika skal inte
kan forsorja sig genom inkomster fran arbete och Bar ett otillrackligt social-
forsakringsskydd eller som inte omfattas av nag@asforsakringar alls” (Jo-
nasson, 1996 sid. 9).

Arbetet med, eller handlaggningen av, socialbidyagatt separera i tva huvud-
kategorier — handlaggning som skots av socionoralatie socialsekreterare
och férenklad handlaggning som vanligtvis skotsc&e socionomutbildad per-
sonal.
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2.4.2 SOFT

Socialutredningen tillsattes 1967 och forslagenessd slutbetdnkande (SOU
1977:40) godtogs till storre delen av regering nkbdag — bland annat mynnar
dagens socialtjanstlag ur detta slutbetankandesldgiat om en vidgad ekono-
misk grundtrygghet, socialforsékringstillagg (SORjodtogs dock inte (EImér
et al., 1998). SOFT-férslaget innebar i korthetdmh ekonomiska grundtrygg-
heten skulle géras mer generell och att socialgglrandlaggningen i stbrsta
mojliga man skulle administreras av forsékringskass. Finansieringen av
SOFT skulle skétas med statliga medel. En patdgtidel med forslaget var att
socialtjanstpersonalens administrativa funktionllskminska, och att de pa sa
vis skulle beredas tkat utrymme for mer behandlautestodjande arbete. Da
de socialbidragsbehdvande personerna i ett visat givna fall inte skulle be-
hova soka sig till socialtjansten, skulle forslageiare generera minskat obehag
for de potentiella klienterna. Socialutredningeantfierade fem klientgrupper
som skulle kunna utgéra tankbara SOFT-grupper:

« Sjuk-, arbetsskade- och foraldraforsakrade persowst ingen eller 1ag er-
sattning.

« Arbetslosa med for Iag eller ingen arbetsloshesstring.

« Pensionarer med lag pension eller sjukbidrag.

« Personer som soker forskott pa sociala formaner.

» FOrvarvsarbetande med otillrackliga arbetsinkomséér liknande.

SOFT-forslaget provades i Solna, Stockholm och Suamltl Av flera orsaker,
bland annat radsla for 6kade offentliga kostnadér att problem skulle uppsta
vid dverforandet av finansieringsansvaret fran kamemna till staten, omsattes
dock SOFT-forslaget inte i nagon ytterligare plakBergmark, 1987).

Ur SOFT-forslaget vaxte emellertid pa kommunal ndli&ka system med for-
enklad socialbidragshandlaggning, men "SOFT-verkederna ute i landets
kommuner kan i de allra flesta fall sdgas ha uthaskill nagonting annat an
vad det ursprungliga SOFT-forslaget skulle ha inm¢b(a.a., sid. 16). Da den
forenklade socialbidragshandlaggningen fortfaraadministreras inom ramen
for socialtjnstens verksamhet ar dessutom kopgtngellan denna typ av bi-
dragsutbetalningar och socialtjanstens ovriga \anket tydligare an vad den
skulle ha varit vid tillampningen av SOFT-férslageitméarkande for dagens
forenklade socialbidragshandlaggning ar att deglasdav mindre tata kontakter
mellan handlaggare och klient, koncentration krkfigntens ekonomiska om-
standigheter, samt att handlaggningen skots avioksmnomutbildad personal.
Vanligtvis ar ocksa orsakerna bakom klientens lgishh@ehov okomplicerade och
konstanta under en langre period (Bergmark & Luadst 1998). Personalen
tituleras pa olika satt vid olika socialtjanstkante namnas kan till exempel
SOFT-handlaggare, administrativa handlaggare ocialagsistenter.
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2.4.3IFO

Socialtjanstens individ- och familjeomsorg (IFOydrts av tre Overgripande
verksamhetsomraden — barn- och ungdomsvard, misaérd och socialbi-
dragshandlaggning. Av flera orsaker kan beteckmimg®a verksamhetsomra-
dena variera mellan olika socialtjanstkontor. Adtlbva till exempel barn- och
ungdomsvard vid en “familjegrupp” eller missbrukam vid en "vuxenenhet”
signalerar att verksamheten riktas till en vidagdgrupp. Det kan antas att arbe-
tet vid en "familjegrupp” omfattar familjeproblemeitt bredare perspektiv och
att ansvarsomradet vid en "vuxenenhet” till exempkluderar arbete med psy-
kiskt funktionshindrade personer (Bergmark & Lumndst, 1998). Handlagg-
ningen av socialbidrag sker oftast vid en sarshiéttad ekonomi- eller, som
hadanefter anvands i denna rapport, socialbidrigsen

2.4.4 DOrrvaktsfunktion

Dorrvakter aterfinns inom ett flertal av samhalletsraden — den priméara asso-
ciationen gors kanske till dorrvakter vid krogarinbite vanligt, men andock
fullt magjligt, ar att mena att personal vid sogaatisten har en funktion som
dorrvakter. Det ar socialtjnstens personal sonemaot olika former av infor-
mation fran, eller om klienten och de potentielleeriterna. Enligt Mosesson
(1998) maste socialtjanstens personal kritiskt gkarden erhallna informatio-
nen och darefter satta denna i relation till detspnterade hjalpbehovet. Lag-
stiftning, riktlinjer och andra former av styrandekument kan tankas fungera
som analysinstrument som socialtjanstens persanrahth tillga. Klientens be-
hov, vilka kommer till uttryck genom den erhdllngfdrmationen, analyseras
med hjalp av ovanstadende instrument i socialtjé@isstéredningar. Genom detta
givna forhallande blir "socialkontorens personal][’d6rrvakter” som bestam-
mer vem som skall slappas in” (Minas & Stenber@@®@$6id. 206). Viktigt att ha

i atanke ar ocksa att socialtjanstpersonalensrrsdim "street-level bureaucrats”
(Lipsky, 1980) eller "grasrotsbyrakratdiJohansson, 1992) tillfér ytterligare en
dimension till dorrvaktskapet — analysinstrumenb&gransas inte till lagstift-
ning, riktlinjer och dylikt, utan &r i hog grad @ individuellt utformade av
varje enskild socialarbetare.

Dorrvaktsfunktionen star vidare i forsta hand ath& hos den person, eller den
grupp av personer som tar emot nyinkommande aretilezxempel vid social-

tjlanstens eller socialbidragsenhetens mottagningggrDet ar denna instans
som gor en forsta analys av den potentielle klemtejalpbehov och darefter
slapper in alternativt stanger henne eller honog De socialarbetare som ver-
kar i ledet bakom mottagningsgruppen, till exenmpeldd handlaggning av soci-
albidrag, har en konstant om an latent funktion stimrvakter — andras klien-

® Begreppen "street-level bureaucrat” och "grasro@knat” beskrivs narmare i avsnitt 3.2.
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tens ekonomiska forhallanden andras ocksa forotsgtrna for fortsatta bi-
dragsutbetalningar.

2.4.5 Klient

"Pa ett ofta sjalvklart satt benamns de manniskar kommer i kontakt med det
sociala arbetet ute i kommunerna for][klienter” (Salonen, 1998 sid. 45). Be-
greppet ar dock i hog grad mangbottnat. Som 'Klidafinieras inte enbart den

person som pa nagot vis kommer i kontakt med d¢maten, utan ocksa den
person som anlitar en advokat. Den sistnamndatigtgen befinner sig i en po-

sition dar ett gemensamt intresse och valfrihnebuggunden for parternas rela-
tion — advokaten skall se till klientens basta &lianten har ocksa oftast moj-
lighet att avsluta relationen till sin advokat (a.&06r klienten inom socialtjans-

ten ar situationen nagot annorlunda. Socialtjaissteh klientens intressen &r
for det forsta inte alltid samstadmmiga och for aedra har klienten i denna rela-
tion inte heller samma mojligheter att avsluta laitén med en viss socialarbe-
tare. Klienterna, saval inom socialtjansten som advokatrelation, & som del-
grupper mycket heterogena. P4 samma vis som &ifhpel advokatens klienter
utgor en homogen grupp enkom i det avseendet atlaealjer att kopa ratts-

hjalp, utgor enligt Pettersson (1986) ocksa sqgdaiatens klienter en homogen
grupp enbart satillvida att de alla &r beroendeayon form av samhalleligt bi-

stand. Darutover ar var och en av klienterna unika.

Enligt Salonen (1998) uppstar genom dessa tvatkjieers olika forutsattningar
ett forhallande dar klienten i en advokatrelatiém gtt betrakta som en 'kund’
eller ’konsument’ med mdjlighet att agera pa egatdy, medan klienten inom
socialtjansten snarast ar att betrakta som en skyddvars handlingsutrymme
styrs av myndighetens godtycke.

Till dessa tva skiftande betydelser av begreppetrik kan ocksa termen ’bru-
kare’ foras. Brukaren, till exempel en foréldel ¢itt barn i skolan, och dennes
situation kédnnetecknas av en ambition och en girategéra sig hérd inom den
professionella verksamhet hon eller han har kontad. Liksom for klienten i
advokatrelationen karakteriseras den brukarensiiéaride till den professionel-
la verksamheten av ett intresse av gemensammandfzgnfa.a.). Brukarens och
den konsumerande klientens situation vilar visgerliinte pa samma mark-
nadsmassiga grundvalar, men bada klienttyperndsihedl och handlingsut-
rymme ar anda att betrakta som ansenliga i jangéneled socialtjanstklientens:
"en klient kan inte valja att ga till ett annat sdkontor [...] i basta fall kan han
fa byta till en annan tjansteman inom samma kor(@g., sid. 49).
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2.5 Avslutande kommentarer

De fem ovan definierade begreppen spelar en betgdanll for analysen av det

insamlade materialet. | kapitlet saknas emellatigpresentation av det i rappor-
ten kanske mest frekvent férekommande begreppefarasation’, samt ett an-

tal med detta nara sammanhdrande begrepp.

Innebdrden av organisationsbegreppet ar inte baraomfattande an innebor-
den av de begrepp som har redogjorts for, utamitdér i vid beméarkelse ocksa
det teoretiska ramverket for analysen av det ingdenimaterialet. Vad géller
organisationsbegreppet ar den gemensamma forss@isebeskrivs av Berg-
mark (1998), darfor inte bara av allman betydeigan narmast oundgéanglig.
Med anledning av detta har presentationen av bpgtepgelamnats i detta kapi-
tel, for att istallet brytas ner och beréras megaende i det nastfoljande kapitlet.
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3. Organisationen — teoretiska utgangspunkter

Att objektivt studera olika former av organisatioie av stor betydelse. Organi-
sationen ar som fenomen betraktat det levandecla#tyfor olika kollektivs
stravan att uppna sina mal och den ar darfor higlet neutralt redskap — dess
medlemmar ger den formagan att kunna handla scknadtfull aktor, som i hog
grad ar paverkad och styrd av medlemmarnas onsknowh ambitioner. Orga-
nisationen paverkar inte heller bara omgivningeanwcksa de egna medlem-
marna (Scott, 1981). En organisation gar alltsdcagttd som en formell sam-
manslutning av handlande personer (Ahrne & Hedstd®89), som inte enbart
enas runt de gemensamma stravandena utan ocks@dfirbig att folja de for-
mella regler och forordningar som utgor organisedits fundament. Reglerna
och forordningarna fyller darmed en kontrolleraridektion, vilken &ven den
fungerar dubbelverkande. Ahrne (1991) menar attii@morganisatoriska kon-
trollen i sjalva verket syftar till att produceradel for kontroll och paverkan av
omgivningen.

3.1 Organisationens 6vergripande struktur

Dessa inledande noteringar indikerar dock endasketyagt vad en organisa-
tion faktiskt ar. Ahrne och Hedstrom (1999) undsistr vikten av att skilja

mellan betydelsen av en ’organisation’ och en iingbn’ — organisationens

fundament utgérs framforallt av dess aktdrer, madatitutionen snarare ar en
uppsattning kunskaper, regler eller féreskriftdalBoch Scott (1962) komplice-
rar organisationsdefinitionen ytterligare genomnkatistatera att:

Although a wide variety of organizations exists,awhwve speak of
an organization it is generally quite clear whatmean and what we
don’t mean by this term. We may refer to [...] Gehbtators, or to
a church [...] or to an army. But we would not callamily an or-
ganization (Blau & Scott, 1962, sid. 2).

Citatet ovan antyder alltsa att gransen mellandggmen ’institution’ och 'orga-
nisation’ inte ar helt sjalvklar. Den tydligastestiinktionen som kan goéras be-
greppen emellan torde vara att om olika organisatidungerar som samhallets
spelare eller aktorer, styrs deras handlingar avpgsattning regler eller institu-
tioner (Stern, 1999). Stern tillstar dock att dé& begreppen i vardagligt sprak-
bruk ofta fungerar som varandras synonymer, meerdaetenskaplig pragel
skall ges at diskursen ar det "viktigt att hallarispelarna och spelreglerna”
(a.a., sid. 77).

22



3.1.1 Den sociala, den formella och den informetleganisationen

Genom att beskriva organisationer som ’'socialaynifella’ och ’informella’,
kan ytterligare en atskillnad goras mellan dem.i@aworganisationer bygger pa
tva grundlaggande forutséattningar — dels att saamtverk frivilligt upprattas
mellan manniskor och dels att de sociala natverkanifesteras via en gemen-
samt 6verenskommen interaktionsstruktur, bestaandielade intresseomraden
och 6vertygelser. Uppkomsten av sociala organisatisker spontant och over-
allt dar manniskor lever tillsammans. De socialgaoisationerna ar darfor ock-
sa en forutsattning for att avsiktligt inrattadgamisationer skall uppsta. Avsikt-
ligt inréattade organisationer tillkommer for attifidn ett antal formellt antagna
regler, oka mojligheterna att uppna vissa specifigh De ar darfor lampliga att
bendmna som 'formella’ (Blau & Scott, 1962).

Blau och Scott menar vidare att det i alla formeltganisationer bildas 'infor-
mella’ sadana. | de informella organisationernanf@s nya rutiner, normer och
varden som i stor utstrackning ersétter de fornmatiésvarigheterna.

3.1.2 Organisatoriska sektorer

Organisationer av ett bilféretags, en armés ebefov inte socialtjanstens typ ar
vad Blau och Scott (1962) skulle beteckna som fdamBa de ror sig inom tre

helt disparata samhalleliga sektorer, kan dock tabesas att skillnaden dem
emellan trots allt ar ansenlig. Enligt Scott ochy®le(1983) kan en samhallelig
sektor definieras som ett funktionellt, men integm®@fiskt, avgransat omrade.
Socialtjansten aterfinns pa sa vis inom en sekted,fior att anvanda Sterns
(1999) termer, en viss uppsattning spelare ochreggiel, medan det vinstdri-
vande foretaget och armén aterfinns inom tva meltaasektorer.

Bilforetaget ar som formell organisation verksamonmvad Scott och Meyer
(1983) kallar 'den tekniska sektorn’. Organisatiosem verkar inom denna sek-
tor producerar och sdljer tjanster eller produkitgr deras fortlevnad kommer av
en god inomorganisatorisk kontroll av sjdlva pradthrksprocessen. Socialtjans-
ten hor som formell organisation da snarare henmomiden andra sektorstyp
Scott och Meyer (a.a.) identifierar — 'den instaella sektorn’. Som verksam
inom den institutionella sektorn kravs av orgammsan att den lyckas forvalta
en uppsattning regler, i socialtjanstens fallekempel lagstiftning och kommu-
nalpolitiska direktiv, samt omsétta dessa i prakkiandling. Pa sa vis kommer
de att legitimeras av saval omgivande organisatisom av enskilda personer.
Armén placeras av Abrahamsson (1986) i en tredjebtdr sektor — 'den statliga
sektorn’. Den statliga sektorn ar exklusiv satillviatt den har monopol péa ut-
dvande av vald.
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3.1.3 Tre former av likformighet

Formella organisationer bygger saledes pa en uppsgtgivna regler, som de
inom organisationen verksamma aktorerna i storagkhing maste anpassa sig
efter. FOr att ytterligare beskriva de formellaangationernas struktur kan ter-
men ’‘isomorfism’ anvandas. Foérekomsten av begrepigetmorfism’ i det
svenska spraket ar emellertid tveksam — ediginsk ordbok1986) kan ordets
tankbara grundform ’isomorfi’ dock anvandas forlaskriva systematiska lik-
heter i form eller struktur. Hadanefter kommer déden nagot mer lattillgang-
liga termen ’likformighet’ att prioriteras framféaegreppet 'isomorfism’.

Ahrne (1991) menar vidare att isomorfibegreppet &avéndas for att beskriva
likheter som finns mellan organisationer av samypeaetler inom samma sektor.
Tre former av likformighet ar mojliga att identifee— 'styrande’, 'imiterande’
och 'normativ’ sadan. | sin renodlade form paverdt@rorganisationernas analo-
gi pa helt olika vis, men i praktiken verkar de kiobogre grad 6verlappande an
var och en for sig (DiMaggio & Powell, 1991).

Styrande likformighemynnar ur paverkan fran saval formella som infdiane
organisationer, men som framgar av benamningemnaistie’, befinner sig den
paverkande aktéren i en dominerande och maktfuditipn. Det kanske allra
basta exemplet pa formellt styrande likformighesadan paverkan som kom-
mer av regerings- och riksdagsbeslut (a.a.). Jéidtst#slagen utgor ett konkret
exempel pa styrande likformighet inom den institnélla sektorn (Stern, 1999).

Decentraliseringen av den svenska valfardspolitikeebar att den huvudsakli-
ga formella styrningen torde ske inom ramen foretskilda kommunernas
sjalvbestammanderatt. Betankas bor dock att Sogielsen innehar en relativt
dominerande position inom socialtjanstens omradieakna rad som utges av
denna instans ar visserligen inte bindande, utgtedande. Att beskriva riktlin-
jerna som formellt styrande ar alltsa inte korrek&n de kan, med tanke pa den
utfardande myndighetens auktoritet, troligtvis aktas som informellt styrande.
Det kan vidare antas att Socialstyrelsens allmaadaoch regler faststallda av
enskilda kommuner i vissa sammanhang kan avvikavaiandra. Darmed kan
ocksa tankas att Socialstyrelsens allmanna, infitrstgrande rad verkar ham-
mande for kommunernas formella styrning.

Imiterande likformighetyenereras framst av osékerhet. D& en organisiaton

en viss sektor upplever osékerhet tenderar démiggtra framgangsrika organi-
sationer inom, eller utom, det egna faltet. Framgéika organisationer blir pa
sa vis modeller for det generella uppbyggandet marmsationer. Detta sker
oavsett om den modellstdende organisationen &r etethom det eller ej och
oavsett om den stravar efter att fungera som madielt inte. Imiterande lik-
formighet grundad pa organisatorisk osakerhet Kandbannat exemplifieras
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med den vasterlandska industrins imiterande avjajganska (DiMaggio & Po-
well, 1991).

Aven svenska kommunala verksamheter visar teckeimpérande likformig-

het, da
det forefaller [...] troligt att [...] 'sprakbyte’ oclorganisationsfor-
andringar under senare ar delvis &ar orsakade &esst, bristande
legitimitet och imitation av framgangsrika modelieom den privata
sektorn [...] | slutet av 1980-talet borjade mangenkwner tala om
kunder, tjanster, kdpare och saljare. Man infonadattande organi-
sationsreformer, ofta enligt sa kallade bestéaltiirarmodeller
(Stern, 1999, sid. 85).

Normativlikformighetgar i forsta hand att relatera till samhallets @eprofes-
sionalisering. Den professionelle aktdren bar mgdes uppsattning normer
vars grunddrag forvarvats vid universiteten. Dassamer utvecklas och ater-
forvarvas darefter genom tata kontakter med ankb@er inom samma yrkes-
kar. Inom de olika organisatoriska sektorerna disst&tor utstrackning perso-
ner med samma utbildning och liknande kontaktnéket medfor att det allt
som oftast rader en god samstammighet mellan dedrganisatoriska aktorer-
nas personliga normsystem (DiMaggio & Powell, a.a.)

Den normativa likformigheten uppkommer ocksa vigftandet av olika profes-
sioners intresseorganisationer. Intresseorganmatia verkar i stor utstrack-
ning for att andra forutsattningarna for den aksuehalgruppen, till exempel
genom att arbeta for inférande av legitimationar d¢d viss profession (Stern,
a.a.).

3.2 Den myndighetsutbvande grasrotsorganisationen

De samhalleliga sektorer déar olika former av fotmekganisationer aterfinns ar
mdjliga att bryta ner i underliggande delnivaerai& Meyer, 1983). Liksom
att det mellan bilféretagets huvudkontor och deskide aterforséljaren av fo-
retagets produkter ryms ett flertal delnivaer, dér detsamma inom socialtjans-
ten. Det lokala socialtjanstkontoret, som utgtragrde sista nivaerna i social-
tjanstens Overgripande organisation, forgrenag aetal delverksamheter, till
exempel IFO, som i sin tur foérgrenas i exempelvisecialbidrags-, en vuxen-
och en barn- och ungdomsenhet.

3.2.1 De inomorganisatoriska aktérerna

Inrattandet av formella organisationer genererr iragot slaviskt efterféljande
av de regler som faststallts av dem. Formellt tadt verksamheter inriktade pa
offentlig service och med en hog grad av direkianitkontakter, till exempel
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IFO eller nagon av dess delverksamheter, kan bemsiiistreet-level bureaucra-
cies” (Lipsky, 1980) eller "grasrotsbyrakratiergrs ar ett forsok till Gversatt-
ning av begreppet (Johansson, 1992). De aktoérerveskar inom dessa verk-
samheter kan s8ledes kallas for "grasrotsbyrakrdténligt Lipsky utgor gras-
rotsbyrakraterna en semiprofessionell grupp sommddicknas av framfor allt
tva saker: de har for det férsta en hog grad aekthrklientkontakter och de for-
fogar for det andra over ett visst matt av indigtitnandlingsfrihet i utforandet
av sina arbetsuppgifter. Lipsky menar att den idiglla handlingsfriheten an-
nars generellt sett ar knuten till grupper varsegrkll ar solid och auktoritar —
till exempel lakare, advokater och psykologer. Begkesgruppers professiona-
litet &r mer pataglig an grasrotsbyrakraternasroahifesteras ofta av en yrkes-
legitimation.

Med tanke pa de tidigare konstaterandena vad gi#lévergripande organisato-
riska strukturerna, kan det tyckas motséagelseditilhdvda att de enskilda gras-
rotsbyrakraterna over huvud taget forfogar 6veronaffihet i sitt handlande.
Lipsky (1980) papekar att det inom formella orgatieer alltid finns en stra-
van att grasrotsbyrakraterna skall folja de fabtktédeglerna och ambitionerna,
bland annat inom socialtjansten déar "social worleesasked to maintain a cer-
tain monthly intake and case-closing rate (a.d.,50). Orsaken till att den for-
mella organisationens regler inte fullt ut eftegdpberor som bekant bland annat
pa att det inom denna alltid uppstar informellaas@d(Blau & Scott, 1962). En-
ligt Johansson (1992) ar grasrotsbyrakraten vigseristyrd av den egna for-
mella organisationen, men alltsa inte i en sadatragkning att formagan till
individuellt handlande helt forsvinner.

Grasrotsbyrakraten har, genom en i manga fall fimekande myndighetsut-

Ovande ratt och den hoga graden av direkta kliendkder, i allménhet stor

makt 6ver de personer som kommer i kontakt mednisgaonen. Organisatio-

nens formella regler &r oftast sekundéra i saminaed de direkta klientkontak-

terna — socialarbetaren fattar vanligtvis ett infelit beslut redan i samma stund
som moétet med klienten &ger rum (Lipsky, a.a.).

Utmarkande for grasrotsorganisationen &r pa satviden vilar pa tre centrala
och samverkande krafter: den forsta bestar av gpeattning gemensamt over-

19 Begreppen ’byrdkrat’ och ’byrékrati’ &r mycket omtémde och kraver l&ngtgéende be-
skrivningar och forklaringar. Anvandandet av dessadpggskulle vidare fodra en annan in-
fallsvinkel &n den som hittills anvants och darfor mehas begreppen inte nagot ytterligare.
For att i nagon man undvika det sistnamnda begreppktize socialtjanstens delverksamhe-
ter hadanefter som "grasrotganisationet, medan de dar verksamma aktdrerna, socialarbe-
tarna, aven fortsattningsvis kommer att bara epitegeistotbyrakrater. Den vidare be-
stamningen av grasrotsorganisationen som 'myndighetswtéyaavser den i socialtjanstla-
gen reglerade funktion som innehas av bland annasig@Zialbidragsenheter.

26



enskomna och formella regler som Ahrne (1991) lesksom saval inom- som
utomorganisatoriskt kontrollerande. Den andra krafjar att harleda till fore-
komsten av likformighet — tolkningen av, och anpasgen till, de formella reg-
lerna varierar mellan olika organisationer. Detndramst pa vilken typ av lik-
formighet som paverkar den aktuella organisatiosamt vilket utrymme denna
analogi ges. Grasrotsbyrakraterna symboliserarssjign tredje kraften. Genom
den hdga graden av personlig makt att tolka ochatmsle formella reglerna i
praktisk handling, innehar de semiprofessionelleesutovarna i stor utstrack-
ning formagan att sjalva konstituera organisationdiligen &r det rentav sa att
konstituerandet av organisationen faktiskt utgddehav grasrotsbyrakraternas

uppdrag.

3.2.2 Forutsattningar for agerande inom organisatien

Grasrotsbyrakraternas handlingsfrinet ar allts@ sy obefintlig eller fullkom-
lig. Ahrne (1993) identifierar fyra forutsattningaom reglerar agerandet inom
en organisation samt arbetet som utfors a dessavalitihcrighet’, "resurser
och makt’, ’kontroll’ och 'utbytbarhet'.

En grundlaggande forutsattning for att verka inanfamell organisation eller

a dess vagnar, ar dilhora densamma. Genom tillhorigheten forbinder sig ak-
toren att folja vissa grundlaggande regler, tikm@mpel att befinna sig vid sin ar-
betsplats vid vissa bestamda tider. Om inte sadamadlaggande regler efter-
foljs kan uteslutning fran organisationen bli akta.a.). Lipsky (1980) menar
att det inom formella organisationer av socialtiéns typ, finns en stravan att
socialarbetarna skall folja mer langtgaende reggen, men for att enbart kvali-
ficera sig som tillhérande organisationen ar deigehrnes resonemang till-
rackligt att folja sadana fundamentala regler sasspnde av tider.

Om en klient skall betraktas som tillhérande demmfglla organisationen eller
inte ar relativt osékert (Scott, 1981). Ett argutniEm att de klienter som ar
knutna till en formell organisation med behandlungzgifter inte kan betraktas
som tillhérande denna, ar att "personalkis.[vid den formella organisationen]
menar sig i kraft av sin speciella utbildning ocfagenhet 'veta battre’ an klien-
ten vilken behandling som bor sattas in” (Abrahams4986, sid. 275). Klien-
tens formaga till individuellt handlande decimeddskraftigt, eftersom organi-
sationen ar den aktér som har den slutgiltiga lestleratten. Som tidigare
framgatt ar ju just den enskildes formaga till indiellt handlande en av de tre
krafter som befaster den formella organisationerstens.

Vad galler klientens tillhérighet i organisationskall dock erinras om de be-
stammelser om dennes medbestammanderatt som dserocialtjianstlagen. |
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paragraf 9, forsta stycKeét klargors att socialndmndens insatser skall utsrm
och genomforas i samrad med den enskilde. Foreathal uppgift skall kunna
fullgoras, bor klienten ocksa i viss man betralsas en del organisationen. Att
forutsatta att de ambitioner som presenteras akgristlagen darmed inte skul-
le vara forenliga med Abrahamssons (a.a.) resongroam hur det verkligen
forhaller sig, torde trots allt vara alltfor drasti. Tillhorighet bor, liksom flerta-
let teoretiska konstruktioner, vara en idealtyp somfattar manga olika grad-
skillnader. Detta innebar att klienten mycket véhkillh6ra organisationen, om
an inte i samma utstrackning och mening som ddBalstaktdrerna.

Vidare finns inom alla organisationer en uppsagnmgsurser som organisatio-
nens aktorer har tillgang till i olika stor utstkiing (Ahrne, 1993). Resurserna
fungerar i mangt och mycket som organisationeraktmedeloch ett av den
myndighetsutdvande grasrotsorganisationens framatdmedel torde just rat-
ten till myndighetsutévning vara.

Olika organisationer besitter dessutom vitt skiiesurser. En ojamlik resursfor-
delning avspeglas vanligtvis i interaktionen denekam — aktdren i en resurs-
stark organisation har ofta ett dvertag vid inteéoak med aktdrer som verkar
inom mindre resursstarka sadana (Ahrne, 1993).

Den formella organisationens férmaga kitintroll och dess betydelse foér orga-
nisationens faktiska existens har tidigare berdttrollen utgor inte bara en

av grundforutsattningarna for tillhérighet i en angsation (a.a.), utan den fun-
gerar ocksa som ett redskap i grasrotsbyrakratemese (Ahrne, 1991) — kon-
troll av att aktbrerna foljer organisationens reghmebar att de i sin tur ges maj-
lighet att kontrollera de klienter de moter. Daeadeskilda aktérerna besitter en
formaga till individuellt handlande, kan den fortaebrganisationens kontroll

dock aldrig vara fullstandig (Ahrne, 1993; Johamsd®92; Lipsky, 1980).

Genom att begransa delegationsréatten, organisasobemyndigande av akt6-
rernas ratt att fatta beslut, kan grasrotsbyrakmaté&ontrolleras (Ahrne, a.a.).
Organisationen kan pa sa vis ocksa utdva olika gvaklontroll gentemot olika
aktorer inom verksamheten.

Nara sammanhorande med den formella organisatianéjigheter att kontrol-
lera grasrotsbyrakraterna, ar dess stravan efttéidha sig meditbytbaraakto-
rer. Personer som besitter unika egenskaper adllmgtgvarare att byta ut an
personer som inte gor detsamma. Organisationerd&antveckla ett beroende
av dem som besitter sddana unika egenskaper oafas/darfor att bereda hen-

11 den nya socialtjanstlag (2001:453) som trader tikvaf arsskiftet 2001/2002, &terfinns
samma bestammelser i tredje kapitlet, paragraf 5, fosstiest
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ne eller honom storre handlingsfrihet, vilket umdererar organisationens kon-
trollerande formaga (Ahrne, 1993). Formagan tithtoll av grasrotsbyrakrater-
na kan ocksa decimeras da det férekommer delgruippen organisationen.
Starka, inomorganisatoriska delgrupper kan enligtn& skaffa sig en relativt
oberoende maktstallning.

Utbytbarhetens centrala betydelse inom organisatidmelyses ocksa av Blau
(1971), som konstaterar att den hierarkiska ordsmm féorekommer i formella
organisationer inte ar knuten till enskilda persoiet ar de formella organisa-
tionernas regelverk som anger vilken position deskidde personen har i orga-
nisationen. Da individen omkonstrueras till grasibgtakrat, forandras dennes
egenskaper for att, ur en professionell aspeksgasi den aktuella organisa-
tionens ramverk (Ahrne, 1993). Utbytbarheten okisaai takt med att mojlig-
heterna till individuellt agerande beskars.

Sammanfattningsvis kan foljande konstateras: i misgdgioner finns det ett pa-
tagligt behov av att kontrollera de egna aktéreAtakontrollera medlemmarna
ar nodvandigt av framfor allt tva orsaker — dels it sékra organisationens
fortlevnad, dels for att ge aktdrerna mdjlighetkathtrollera de klienter de mo-
ter. Kontrollen av aktorerna &r & andra sidan falistandig. Samtidigt som de
ar foremal for organisationens kontroll forfogar wiémligen dver ett relativt
stort individuellt handlingsutrymme. Just det indivella handlingsutrymmet ar
det som ar utmarkande for de aktdrer som kan k&jjessrotsbyrakrater”. Ett
centralt inslag i handlingsutrymmet ar den makt séatten till myndighetsutov-
ning ger aktorerna i forhallande till klienternaav@l organisationen som dess
aktorer maste dessutom ta hansyn till det faktunkl@nterna bade har ett be-
hov och en lagstadgad rétt att ta aktiv del | utioingen av de insatser han eller
hon skall bli foremal for.
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4. Socialbidragsenheterna i Nordvastregionen

Med de teoretiska utgangspunkterna som grund t®ndsocialbidragsenhet sa-
ledes kunna definieras som ’en formell grasrotsusgdion med institutionella

fortecken’. Den ar 'formell’ satillvida att den uitgett utmarkt exempel pa en
sadan sammanslutning av agerande individer sonribeskv Ahrne och Hed-

strom (1999). Verksamheten som bedrivs vid sodadigjsenheterna ar vidare
knuten till en viss uppséattning formellt antagnglee, vilket gar helt i linje med

de resonemang Blau och Scott (1962) for vad gtilenella organisationer.

Som konstaterades i det foregaende kapitlet dowheella reglerna i olika grad

mdjliga att beteckna som institutioner. Institugoma fungerar dessutom i mangt
och mycket som organisationernas spelregler (St989). Den mest funda-

mentala delen av socialbidragsenheternas regelugiks av socialtjanstlagen,

vilken rimligen bor betraktas som en institutioregelverket ar dessutom fyllt

av bland annat kommunalpolitiska direktiv och rekeemdationer fran andra

inflytelserika formella organisationer. Dessa delamregelverket har visserligen
inte samma institutionella status som de faktiskmitna, men féljderna av dem
kan mycket vél vara lika patagliga som effektermdagarna.

D& stora delar av socialbidragsenheternas verkdaagmas at att forvalta och
omsatta de formella reglerna i praktisk handlimhdr de som organisationer
den ’institutionella sektor’ som beskrivs av Samth Meyer (1983). Regelverket
och den sektoriella tillhdrigheten gor det darfdijligt att ytterligare bestamma
socialbidragsenheterna som formella organisatioret 'institutionella forteck-
en’.

Scott och Meyer papekar ocksa att de formella dsgéionerna ar mojliga att
bryta ner i underliggande delnivaer — socialbideapeten ar endasnhav flera
delverksamheter inom socialtjansten. Genom attigees delverksamheterna, i
detta fall socialbidragsenheterna, som ’'grasrotsusgtioner’, understryks att
de utgor en mindre del av en langt storre formejhaisation och att det &ar des-
sa mindre delar som svarar for den direkta kontakted klienterna, "grasrot-
terna”. De personer som ar verksamma inom grasgassationen kan kallas
grasrotsbyrakrater. Grasrotsbyrakraten kan koatféeskrivas som en semipro-
fessionell aktér som trots att hon eller han ardsgv en uppsattning formella
regler, innehar av ett visst matt av handlingsfrif@hansson, 1992; Lipsky,
1980).

| detta kapitel analyseras det insamlade matenigiteéin ett antal av de faktorer
som tidigare redogjorts for, och som kan tankaspdavden overgripande orga-
nisatoriska strukturen vid socialbidragsenheterNandvastregionen. Grundan-
tagandet | analysen ar att socialbidragsenhetegfiai@ras som ovan. Inled-
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ningsvis redogaors for tendenser till forekomst @oimella organisationer och |
de darpa féljande avsnitten visas pa tecken p&dansten av likformighet vid
socialbidragsenheterna.

4.1 Inslag av informella organisationer

Som redan faststallts uppstar informella sammanisigér av den typ som Blau
och Scott (1962) beskriver inom alla formella ongationer. Det ar darfor rim-

ligt att anta att det aven vid socialbidragsenimetar Nordvastregionen fore-
kommer ett stort antal informella organisationerddt insamlade materialet
framtrader inga uppenbara exempel pa forekomsteimfarmella organisatio-

ner, men visséeckenpa detta gar dock att notera. De flesta av dessdenser

ar dock relaterade till den storre grasrotsorgdioisen, IFO i dess helhet och
bland dem &r det i synnerhet tva exempel som ltaslyram.

Det forsta tecknet pa forekomsten av informellaaaigationer kommer till ut-
tryck vad galler samverkan inom IFO. Socialtjarggia utgoér den grundlaggan-
de delen av det formella regelverket inom hela #eB samverkan mellan dess
olika grasrotsorganisationer torde vara en fortris# for att dessa bestammel-
ser skall kunna fullgéras. Mycket riktigt forekomnuet ocksa samverkan mel-
lan de olika delverksamheterna i samtliga av Nostregionens kommuner, i
vissa kommuner dock en mer val utbyggd sadan édraa

D& respondenterna tillfragades om forhallanden bamen positiv inverkan pa
det interna samarbetet, omnamndes i Sigtuna, SatlanSolna och Upplands-
Bro "goda personliga kontakter” med handlaggaredwidga enheter inom IFO,
som en tamligen avgorande faktor. | fem av kommuaer Jarfalla, Sollentuna,
Solna, Upplands-Bro och Upplands Vasby — konstdésraidare att "kulturella
skillnader”, skillnader i synen pa det egna arbetdt klientens problematik, &r
ett forhallande som tenderar att paverka den iateamverkan i en negativ rikt-
ning.

Kombinationen av faktorerna "goda personliga kotgegkoch "kulturella skill-
nader” kan uppfattas som ett tecken pa att detatiaps informella organisatio-
ner mellan de enskilda grasrotsorganisationernégtEalau och Scott (1962)
formas det i informella organisationer nya rutim@ymer och varden — 'nya’ i
den bemarkelsen att de skiljer sig frAn grasrotstisgtionens formella regel-
verk. Den enskilde socialarbetaren kan alltsa skdgssa nya rutiner, normer
och varden genom goda personliga kontakter medssnkellega vid en annan
delverksamhet inom IFO. Da en informell organisatiedan upprattats, anting-
en mellan kollegor vid de olika delverksamheterher énom den enskilda or-
ganisationen, och socialarbetaren inte ar invigdler familjar med denna in-
formella organisations rutiner, kan det uppsta lembvad galler den émsesidi-
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ga forstaelsen av varandras arbete. Pa sa vis sfelkulturella skillnaderna”
en avgorande roll i samband med den interna samamerk

Ytterligare ett tecken pa forekomsten av informeliganisationer gar att notera
I Upplands Vasby, vars overgripande organisatorstkaktur till vasentlig del
skiljer sig fran de 6vriga kommunernas. | Upplan@sby ar samtliga socialsek-
reterare inom IFO indelade i fyra olika verksambeg¢sgripande mottagnings-
grupper. De fyra mottagningsgrupperna ansvaramfatagningen av nya aren-
den en dag per vecka — formiddagen &agnas at tewefilagning och eftermid-
dagen at arendedverlamning och akutmottagning.vBkitskapet, som innebar
en ratt att fatta beslut om vilka bistandssokarmte skall slappas in i social-
tjanstens system, kan i Upplands Véasbys fall meaes utspridd mellan samtli-
ga socialsekreterare och samtliga delverksamhsten IFO.

En tadnkbar férdel med Upplands Véasbys 6vergripamgg@nisationsform kan
vara att forekomsten av informella organisationem, och darmed upplevelsen
av "kulturella skillnader” mellan, de respektiveagrotsorganisationerna mins-
kar. Darmed borde den generella forstaelsen foadete som bedrivs inom de
andra verksamheterna 6ka. A andra sidan bor rifkenpprattande av infor-
mella organisationer i ett annat avseende Oka. @eatb skapa fyra starka del-
grupper ar det ofrankomligt att det inom dessa akagit exklusivt system av
normer, varden och rutiner. Det ar pa sa vis ritrdity anta att upplevelsen av
"kulturella skillnader” och vikten av "goda persad kontakter” forflyttas fran
granslandet mellan de respektive grasrotsorgaorsama till granserna mellan
de fyra mottagningsgrupperna.

4.2 Tendenser till likformighet

DiMaggio och Powell (1991) identifierar tre olikarimer av likformighet —

'styrande’, "imiterande’ och 'normativ’ sadan. | d@jande avsnitten redogors
for synbara tendenser till sadan likformighet vigialbidragsenheterna i Nord-
vastregionen. Trots att de tre typerna av likfoimeigvanligtvis dverlappar var-
andra, redogors for tecken pa forekomsten av denfiovasig. Faktum torde ju

vara att &ven om ett visst fenomen paverkas aa éikmer av likformighet, kan

en viss form vara mer tongivande i det specifiklefaVidare kan det forhalla
sig pa sa vis att olika fenomen paverkas i olikg btad av en viss typ av lik-
formighet, men att samtliga dessa fenomen i sivédkar 6verlappande for den
formella organisationens 6vergripande struktur.

4.2.1 Styrande likformighet

Vad galler den styrande formen av likformighet k& exempel ur det insam-
lade materialet lyftas fram. DiMaggio och Powe®91) papekar att de tydligas-
te exemplet pa formellt styrd analogi ar sadarotikfighet som initieras av re-
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gerings- och riksdagsbeslut, vilket ocksa medfttikformigheten blir snarlik i
hela riket. Att ett av de exempel som har beskyiéder samtliga socialbidrags-
enheter i Nordvastregionen ar darfor foga overnag&aDiMaggio och Powell
konstaterar vidare att &ven om den formellt styeaiidormigheten inte ar maj-
lig att knyta till regerings- och riksdagsbeslutfibner sig den styrande aktéren
I en dominerande och maktfull position. Detta illesas av det andra exemplet.

Det forsta exemplet ar anyo forankrat i det forme#igelverkets grundlaggande
del — socialtjanstlagen. | dess inledande paragtafi sa kallade ”portal-
paragrafen”, aterfinns det generella barnperspektiv skall genomsyra allt det
arbete som i forhallande till barn bedrivs inom eanfor socialtjanstens verk-
samhef. Det generella barnperspektivet motsvarar innehdlFN:s barnkon-
ventions tredje artikel och infordes 1997 i so@aistlagen (Norstrom & Thun-
ved, 2000). Inforandet av en sadan tvingande negér ett utmarkt exempel pa
formellt styrande likformighet.

Samtliga respondenter uppger att det i det daglibatet vid de respektive soci-
albidragsenheterna tas hansyn till barnperspekt®étlangt kan alltsa likfor-
migheten menas ha initierats av en formellt donainde aktor. | flera kommu-
ner gar emellertid respondenternas uppfattningaétiende huruvida barnper-
spektivet omnadmns i organisationens formella nigli vida isar. Detta galler
ocksa respondenternas uppfattningar om vilket cktripansynstagandet till
barnperspektivet tar sig i det dagliga arbetet.

Mojligtvis &r detta ett tecken pa att respondersteiormellt tvingas till likfor-
mighet, men att de i det praktiska arbetet troliskdtbehaller en hdog grad av
handlingsfrihet. Att den styrande likformighetem $&ryka pa foten i detta sam-
manhang gar att finna paralleller till i ett exempé formellt styrande likfor-
mighet som beskrivs av Stern (1999). Stern menanfiirandet av jamstalld-
hetslagen sannolikt har medfort formell likformighediverse organisationer
inom de flesta organisatoriska sektorer. Trotsranridet av denna lag presente-
ras i media ofta uppgifter om kvinnors bland anbaemaéssigt eftersatta posi-
tion pa den svenska arbetsmarknaden.

Det finns flera tdnkbara orsaker till den formeltyrande likformighetens un-
derordnade position i den praktiska verksamhetensaglan orsak ar troligtvis
forekomsten av demnformellt styrande likformighet DiMaggio och Powell
(1991) beskriver. Denna form av analogi uppsta irdormella organisationer-
na, vars rutiner sannolikt kan falla utanfor ranaafr den formellt styrande lik-
formigheten. Annu en tankbar orsak till den styetiéiformighetens transfor-

12| den nya socialtjanstlag (2001:453) som trader ikraftl arsskiftet 2000/2001, aterfinns
bestdmmelserna kring det generella barnperspektivetgem paragraf, § 2.
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mation da den skall omséttas i praktisk verksand#etatt knyta till grasrotsby-
rakraternas individuella handlingsfrinet. Dettakvas narmare i avsnitt 5.1.

| den del av materialet som behandlar de respekbwemunernas formella prio-
riteringar av vissa klientgrupper, prioriteringams &r grundade pa kommunal-
politiska beslut, gar det att finna ytterligare etempel pa formellt styrande lik-
formighet.

Av intervjuerna framgar att det i sex av regionkammuner arbetas efter for-
mella direktiv i vilka det anges vilka klientgruppsgom skall prioriteras. Priori-
teringsdirektiven skiljer sig till viss del at maf de olika kommunerna. | fyra
kommuner — Jarfalla, Sigtuna, Solna och Sundbybeogh i sju av de i dessa
kommuner sammanlagt atta genomforda intervjuernges 'barn och ungdo-
mar’ som en formellt prioriterad klientgrupp. Deéterspeglar ett formellt han-
synstagande till det i sin tur formellt manifestirabarnperspektivet. Darmed
belyses ocksa hierarkin mellan tva maktfulla ocmish@rande aktorer, i detta
fall den riks- respektive den kommunalpolitiskaangationen. Att inte respon-
denterna i en av kommunerna ar helt eniga kring\nda 'barn och ungdomar’
utgor en formellt prioriterad klientgrupp eller éntvisar dessutom ater pa att den
formellt styrande likformigheten ofta transformedi#sden skall omsattas i prak-
tisk verksamhet.

4.2.2 Imiterande likformighet

Den imiterande formen av likformighet inom formetieganisationer gar i hu-
vudsak att harleda till en kansla av osakerhetafiisgtioner som upplever osa-
kerhet ar ofta benagna att imitera till synes franggrika organisationer inom,
eller utom, den egna organisatoriska sektorn (Diyta& Powell, 1991). Stern
(1999) noterar tendenser till imiterande likformegtbland svenska kommunala
verksamheter som anammar modeller fran den prisektorn, exempelvis ge-
nom att infora sa kallade bestallar-utforarmodeldier genom att byta den tra-
ditionella begreppsapparaten mot en mer marknadsaag sadan.

Av det foregadende avsnittet framgick att responeleiat i en kommun var av
oeniga om klientgruppen 'barn och ungdomar’ vaibattakta som formellt pri-

oriterad. Konstaterades gjorde ocksa att dettaddithkan relateras till de en-
skilda socialarbetarnas handlingsfrihet, men deiciksa mojligt att tolka detta
forhallande som ett resultat av att den styrarkferlnigheten av nagon anled-
ning givits en underordnad position i den aktuktienmunen.
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Ett tecken pa osékerhetsbetingad likformighet ¢anatera i Jarfalla, dar IFO:s
dvergripande organisation ar uppbyggd enligt eméiasutfdrarmodelf. Kort-
fattat innebar detta att de myndighetsutévandergigmganisationerna, bland
annat socialbidragsenheten, fyller rollen som ‘&i&ste’, medan de verksamhe-
ter som saknar ratten till myndighetsutovning, étempel verksamheter som i
huvudsak arbetar radgivande och stédjande, agetf@rare’. Av intervjuerna
framgar att bestallar-utférarmodellen ar relatiyt inJarfalla, vilket sannolikt
aven det kan generera direkta kanslor av osakéthet socialarbetarna. Den
osakerhetsbetingade likformigheten och imitatiorz@n en organisationsform
som hamtats fran den 'tekniska sektorn’, kan tteisgocksd medfora att den
styrande likformigheten initialt férpassas till enderordnad position. Vart att
halla i minne &r dock att de olika formerna avdikhighet vanligtvis dverlappar
varandra — att en organisation visar tecken p&emanide likformighet innebar
inte att den styrande likformigheten faller bort.

Ytterligare ett exempel pa osakerhetsbetingad rikighet framtrader i den del
av materialet som inhamtats i Solna, dar det févarande implementeras en
arbetsform som kallas "Solnamodellen”. Denna arbetiell tar sikte pa att fin-
na relevant sysselsattning for saval langvarigt &ontvarigt arbetslosa social-
bidragstagare. Arbetsmodellen grundas p& den ddfskammodellen™, som
omarbetats for att passa de lokala forhallandena.

| bade Jarfalla och Solna ar grasrotsorganisatianaltsd markbart paverkade
av en imiterande likformighet. Solna har, till $kild fran Jarfalla, valt att imite-
ra en organisationsform som aterfinns inom den egsitutionella sektorn.
Inspirationen ar visserligen hamtad fran ett adaatl, men enligt Scott och
Meyer (1983) bor de olika organisatoriska sektaadryatraktas som funktionellt
och inte geografiskt avgransade omraden.

4.2.3 Normativ likformighet

DiMaggio och Powell (1991) menar att normativ likfoghet gar att harleda till
samhaéllets 6kande professionalisering. De profesfi aktdrerna forvarvar,
saval i samband med sina utbildningar som i kontadtl personer i den egna
yrkeskaren, givna uppsattningar av normer. | deaadirganisatoriska sektorerna
anstalls dessutom i hdg grad personer med sammidnintig och snarlika kon-
taktnat. Detta medfér en god synkronisering metlarolika inomorganisatoris-
ka aktorernas individuella normsystem.

131FO i Jarfalla ar uppdelad i en myndighets- ochuppdragsenhet. Innebérden av detta &r
detsamma som en bestéllar- och en utforarenhet.

4 Modellen utvecklades fér 15 &r sedan i den danskenkanen Farum, dar bland annat alla
kommunala verksamheter konkurrensutsatts och ett |ongbgirstem inforts. Vidare har den
oppna arbetslosheten i Farum sjunkit markant under deadodd modellen anvants (se t ex
Birkbak, 1998).



Det ar rimligt att forutsatta att normativ likforghiet ocksa kan uppsta via fore-
komsten av informella organisationer inom en orgatmn. Av de enskilda
grasrotsbyrakrater som soker tilltrade till de infiella organisationerna, kravs
att de anammar de radande normerna. Normerna imomfarmella organisa-
tionerna avviker vanligtvis fran organisationensnfella regelverk, och efter-
som den grasrotsbyrakrat som aspirerar pa deltagade informella organisa-
tionerna forvantas sluta upp runt dessa nya regelkan de informella organi-
sationerna menas fungera normerande. | de infean@ipanisationerna kan
darmed nya former av kontaktnat och normsystemcutas, och genom att ta
en aktiv del av detta skapar de enskilda socialarba alltsd sadana "goda per-
sonliga kontakter” som beskrevs i avsnitt 4.1.

Tendenser till normativ likformighet gar ocksa mdtera i den del av materialet
som behandlar de respektive socialsekreterarnagumlia inbdrdes specialise-
ring"™. En hég grad av specialisering torde vara en etk sddan 6kande pro-
fessionalisering som &r utmarkande fér den norradtkformigheten — ju mer
specialiserad en person ar, desto mer unik inorpraifession bér hon eller han
vara.

| fem av Nordvastregionens kommuner, endast Upgl#rd och Upplands
Vasby undantagna, forekommer nagon form av inbospesialisering bland
socialsekreterarna. Ett visst matt av samstammifiilekommer mellan kom-
munerna och den vanligast forekommande specialtpeni &r att arbetet riktas
mot gruppen 'ungdomar upp till 25 ar’. Inbordesaalsering i forhallande till
denna klientgrupp uppges férekomma i Jarféalla, Udigtoch Solna. Mdjligen
kan den fokus som riktas mot denna klientgruppeaiés till de sarskilda be-
stammelser som aterfinns i socialtjanstlagens paf&y, andra stycket, forsta
punktert®, men férhallandet befaster ocks& den 6verlappaffdkt de olika ty-
perna av likformighet har. Som framgick i avsnitt.4 prioriteras klientgruppen
'’barn och ungdomar’ formellt i fyra av regionensnkoauner. Denna klient-
gruppsprioritering ar saledes ockséa praglad awyearsle likformighet.

Avsaknaden av inbordes specialisering bland saedserarna behdver dock
inte betyda att normativ likformighet dverhuvudtaiee forekommer. Da fore-
komsten av informella organisationer eventuellt kamgera normerande, torde
den normativt relaterade analogin vara betydamcempelvis Upplands Vasby,
vars Overgripande organisatoriska struktur kan &@as stimulera till inrattan-
det av sddana organisationer.

15> Med 'inbérdes specialisering’ avses att den enskildatsatireteraren foretradelsevis arbe-
tar med en specifik klientgrupp.

16| den nya version av socialtjanstlagen (2001:453) sadet ikraft vid &rsskiftet 2001/2002,
aterfinns samma bestammelser i fjarde kapitlet, parageafdta stycket, forsta punkten.
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5. Grasrotsbyrakraternas roll vid socialbidragsenhéerna

Socialbidragsenheternas oOvergripande organisatosskiktur ar ytterst kom-
plex. Detta paverkar naturligtvis de enskilda slackeetarnas forutsattningar for
verkande saval inom socialbidragsenheterna soamband det direkta klient-
arbetet, & dess vagnar. Det finns emellertid décamng att inte forblindas av
den 6vergripande organisatoriska strukturens sarsatt@nramverk och darmed
harleda alla konsekvenser av det arbete som bemhovs organisationen till

denna struktur.

Socialbidragsenheterna har tidigare givits detniin 'formella grasrotsorgani-
sationer med institutionella fértecken’. Vidare kanstaterats att de vid social-
bidragsenheterna verksamma socialarbetarna kankbese som 'grasrotsbyra-
krater’. Enligt Johansson (1992) och Lipsky (198@)0r grasrotsbyrakraterna
en semiprofessionell grupp av aktorer, som trdatslatstyrs av formella regler
forfogar Over ett visst matt av individuell handjsirinet. Grasrotsbyrakraterna
och den med dem féljande handlingsfriheten, aremteart av vikt foér organisa-
tionens bedrivna verksamhet, utan aven dess fadtkv

| detta kapitel analyseras det insamlade matenidifieén nagra centrala delar av
de teoretiska utgangspunkter som presenteradestiedie kapitlet. Avsikten
med detta ar att fortydliga den avgorande roll gtsbyrakraterna har i den
formella organisationen. Inledningsvis analysemslelar av materialet som be-
lyser socialarbetarnas handlingsfrinet, men aveasdell som grasrotsbyrakra-
ter. Darefter beskrivs tdnkbara begransningar ogjtigheter i socialarbetarnas
handlingsfrinet, samt under vilka Gvergripande &idnden de tycks arbeta.
Analysen i de sistnamnda avsnitten baseras pardesétiningar for agerande
och handlande inom en organisation som identifiava&hrne (1993).

5.1 Grasrotsbyrakraterna

Socialarbetarna vid socialbidragsenheterna uppfgdte flertal av de kriterier
som ar utmarkande for en grasrotsbyrakrat. Fofcasta ar socialarbetarens yr-
kesroll inte lika auktoritar och solid som exempellékarens eller advokatens
och de kan darfor anses utgtra en semiprofessigngip. Yrkestillhoérigheten i
professionen manifesteras inte heller med hjalmayon form av legitimation.
For det andra k&nnetecknas de aktuella socialanastaarbetsuppgifter av en
hog grad av direkta klientkontaketer, vilket &reyligare ett av de kriterier som
ar utmarkande for grasrotsbyrakraterna. Avslutniisgirfogar socialarbetarna
over ett visst matt av individuell handlingsfrietien organisation de verkar
inom.
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| det foljande skall ett antal exempel som belysecialarbetarnas roller som
grasrotsbyrakrater lyftas fram. Det forsta exempistter ater an till hansynsta-
gandet till det generella barnperspektivet och epektive organisationernas
formella klientgruppsprioriteringar.

Vad géller detta inledande exempel ar eventuellaimysskiljaktigheter mellan
olika respondenter av underordnad karaktar. Detli@rgsaval de satt hansynen
till barnperspektivet visas pa, som huruvida kigappen 'barn och ungdomar’
ar formellt prioriterad eller ej. Det priméara fotaddet ar att respondenterna
Overhuvudtagedir av skiljaktiga meningar. Genom att vara av dela@aingar
understryker respondenterna namligen pa tva satediesitter en frihet att sjal-
va tolka och definiera grasrotsorganisationens étlanregler. Da de for det for-
sta inte tycks lagga nagon avgorande vikt vid vikiantgrupper de formellt
forvantas prioritera, framstar det istéllet som denutnyttjar en icke auktorise-
rad mojlighet att sjalva vélja vilken, eller vilkgrupper de skall prioritera. Vad
géller tveksamheterna kring formerna for hansyrasteg till barnperspektivet
bor betonas att diskussionen inte ror huruvida yramas eller inte tas till barn-
perspektivet — samtliga respondenter menade atipbespektivet innehar en
central position i det dagliga klientarbetet. keivjuerna framkommer emellertid
likval det forhallande som tidigare beskrivits erfl respondenter &ar osakra eller
av olika uppfattningar om barnperspektivet nammsganisationens riktlinjer
eller e]. De séatt respondenterna uppger sig tayinéis perspektivet ar dessut-
om i hog grad individuellt anknutna. Att socialado@a kan menas uppfylla fle-
ra olika kriterier som grasrotsbyrakrater styrksf@&for det andra av detta for-
hallande — hansynstagandet till barnperspektivestor utstrackning avhangigt
de val de enskilda aktorerna gor inom ramen foriddividuella handlingsfrihe-
ten.

Annu ett exempel som kan havdas ge stod at defiiti av socialarbetaren som
grasrotsbyrakrat, gar att notera i den del av risétrsom behandlar anvandan-
det av individuellt utformade handlingsplaner iekiiarbetet. Den generella am-
bition som kommer till uttryck bland respondenteréa att individuellt utfor-
made handlingsplaner bor forekomma i forhallantiesaimtliga klienter. Av in-
tervjuerna framgar vidare att sddana handlingsplankgt formella beslut fak-
tiskt skall anvandas. | fyra av kommunerna undgkstrdetta dessutom av att
socialarbetarna har tillgang till en for andamdaatskilt utformad mall. Nara
samtliga respondenter menar emellertid att denratiam inte fullt ut efterlevs,
samt att anvandandet av handlingsplaner i hoglgpede kunna forbattras.

De orsaker som uppges till att handlingsplanerherfbort i delar av klientarbe-
tet varierar i nagon man mellan de olika kommuneogh i viss man aven mel-
lan respondenterna. Detsamma galler de formertfaktarskapande i arbetet
som istallet anvands. Generellt tycks behovet awnd&iduella handlingspla-
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nerna minska da kontakten med den enskilde klieatetit, samt oka da flera
externa organisationer ar inblandade i ett engkdnde. Papekas bor ocksa att
respondenterna i tvA kommuner menar att de indddiainandlingsplanerna kan
utgoras av muntliga 6verenskommelser.

Aven i detta sammanhang kan socialsekreterarnasnagnafylla flera grasrots-
byrékratskriterier. Aterigen gar att notera ethfiltande dar det inom ramen for
socialarbetarnas individuella handlingsfrihet, §rmojlighet att kringga en del
av det formella regelverket. Orsakerna till att mgefiormella regel bortses ifran
ar dock nagot oklara: graden lghovav handlingsplaner ar den enda orsak re-
spondenterna uttryckligen patalar. Genom detta ompker ytterligare en tydlig
koppling till grasrotsbyrakratskriterierna — behivju i hog utstrackning indivi-
duella och aterfinns forhoppningsvis till viss debm de enskilda individernas
ramar av handlingsfrihet.

Vad galler de fall da inomkommunal enighet radellanerespondenternas upp-
fattningar angaende vid vilka tillfallen de indiviellt utformade handlingspla-
nerna skall anvandas, bor ater erinras om en déeawliskussion som fordes i
det foregdende kapitlet. Enighet om avsteg fraardmt det formella regelverket
gar att i stor utstrackning harleda till forekonmstey informella organisationer.
Aven forhallandena kring anvandandet av individuetformade handlingspla-
ner torde darfor kunna vara paverkade av infornwlimnisationer.

5.2 Forutsattningar for socialarbetarnas agerande

Grasrotsbyrakraterna forfogar alltsa 6ver ett wisatt av handlingsfrihet. Hand-
lingsfriheten ar dock inte obegransad, vilket typ&ratt det finns ytterligare for-
utsattningar &n tidigare namnda som reglerar ssogiblarbetarnas handlande
inom de formella organisationerna som deras kirbeta.

Vid analyserandet av begransningar och mojlighetsocialarbetarnas hand-
lingsfrinet, kan fyra forutsattningar framhallas tilhorighet’, 'resurser och
makt’, ’kontroll’ och ’utbytbarhet’ (Ahrne, 1993Pessa fyra forhallanden ver-
kar, liksom de olika formerna av likformighet, idhgrad Overlappande. | de f6l-
jande avsnitten redogors emellertid for dem vaisigr

5.2.1 Tillhérighet

Den kanske mest grundlaggande forutsattningen tiosaialarbetarnas verk-
samhet och graden av handlingsfrinet dverhuvudtsiggdt kunna diskuteras, ar
att de enskilda aktorerna tillnér den aktuella argationen. For att den enskilde
skall kunna betrakts som tillhérande organisatiorferdras att hon eller han
foljer vissa grundlaggande regler, till exempebsambetstider. | annat fall menar
Ahrne (a.a.) att uteslutning fran organisationem daaktuell.
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Huruvida socialarbetarna i Nordvastregionen faktishér de respektive gras-
rotsorganisationerna finns ingen anledning attgdsiitta. Scott (1981) menar
dock att forhallandena kring klienternas eventuéllaorighet i den formella
organisationen omgéardas av en rad oklarheter. Deredare betydelse av 'till-
horighet’ kan granskas narmare.

Abrahamsson (1986) havdar att klienterna inte letralatas som tillh6rande den
formella organisationen. Den framsta orsaken éttal ar att de som ar anstallda
av organisationen, i detta fall socialarbetarriaaft av sin utbildning anser sig
ha kunskap om vilka insatser som skall riktasd#h enskilde klienten. Klien-
tens handlingsfrinet decimeras pa sa vis kraff@yn aven detta resonemang
knyts till den del av materialet som behandlar kOresten av prioriteringar av
vissa klientgrupper, kan det dock finnas anledmtigliskutera klienternas fak-
tiska handlingsutrymme.

Av intervjuerna framkommer att det férekommer olfkamer av klientgrupps-

prioriteringar — dels de tidigare ndmnda formelfeofiteringarna och dels en
form av prioriteringar som beslutas av grasrotsoiggdionen alternativt de en-
skilda socialarbetarna. Till dessa kommer dessworredje typ av prioriterade
klientgrupper, vilka respondenterna beskriver sgialvprioriterande”. Klienter

eller grupper av klienter, som kanner socialbideageternas rutiner val och
darmed kan paskynda den gangse handlaggningspeaceksr rentav kringga
delar av de formella reglerna, faller inom ramendéssa "sjalvprioriterande”
grupper. Yiterligare ett exempel utgdr sadana tdierpper som oundvikligen
masteprioriteras, ofta beroende pa olika typer av akatstadsproblem.

Oavsett vilka orsaker som foregar att sarskild, rimt@ formellt avsedd, upp-

marksambhet riktas mot en viss klientgrupp, vackatemalet vissa funderingar
betraffande klienternas egentliga position i orgationen. Formagan till indivi-

duell handlingsfrinet ar sékerligen begransad, men behdver for den skull

inte vara helt obefintlig. Klienterna kan visseeliginte menas tillhéra organisa-
tionen pa ett sddant vis som Ahrne (1991) beskriven da de tycks ha mojlig-
heter att paverka organisationens prioriteringangle de heller inte kunna be-
traktas som fullt sa styrda som Abrahamsson (18&8)ar att de ar.

5.2.2 Resurser och makt

Inom alla organisationer finns en uppsattning r&susom organisationens med-
lemmar har tillgang till i olika stor utstrackninBesurserna fungerar i stor ut-
strackning som organisationens maktmedel, och &mldy resursférdelning av-
speglas i interaktionen mellan olika organisatiocnektoren i en resursstark or-
ganisation har ofta ett dvertag vid kontakt medaktor som tillhor en resurs-
svag sadan (Ahrne, 1993). En ojamlik resursfordglmaverkar rimligtvis ock-
sa interaktionen mellan formella organisationer inclivider utanfér dem. | det-
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ta avsnitt presenteras tva exempel, som kan tathkstsera vart och ett av dessa
fornallanden — betydelsen av resurstillgang i askéonen mellan aktorer vid

olika grasrotsorganisationer och betydelsen avadatsa i interaktionen mellan

socialarbetarna och klienterna.

Betydelsen av resurser vid interaktionen mellakaobrganisationer, gar bland
annat att notera i den del av materialet som bsvoralbidragsenheternas sam-
verkan med grasrotsorganisationer utanfor IFO. &darna samverkansformen
har tidigare namnts i samband med anvandandetdawvidnella handlingspla-
ner. Socialbidragsenheterna i Nordvastregionen sddav med ett flertal verk-
samheter och graden av framgang ar, liksom framgramgien interna formen
av samverkan, varierande.

Aterkommande bland respondenterna &r uppfattnimgieden externa samver-
kan som sker med SFI-skofdmr framgangsrik. Om detta beror pd att socialbi-
dragsenheterna ar resursstarka i forhallandeFRilis®olorna, eller om det beror
pa att resursfordelningen ar jamlik dem emellan @ att utlasa av materialet.
Det finns dock, med tanke pa de tva externa orgtoiser respondenterna
framhaller som svarast att samarbeta med, visslainig att anta att det forhal-
ler sig p& nagot av dessa tva sétt.

De mest patagliga samverkansproblemen aterfinrigteekspondenterna i for-
hallande till kommunernas hyresvardar och psykiatrdessa relationer kan re-
sursfordelningen ocksa forutsattas vara relatiémn. Hyresvardarna gar att
placera i den organisatoriska sektor Scott och MgV@B3) betecknar som 'tek-
nisk’. Denna &r vida skild fran den institutionelaktor socialbidragsenheterna
kan placeras inom, och hyresvardarna kan darférhetler menas verka inom
nagon grasrotsorganisation. De forvaltar dessutoksdresurser, i ordets eko-
nomiskt relaterade bemarkelse, av en helt annaktéaran de som férekommer
vid socialbidragsenheterna. De respektive orgaoisatnas resursrelaterade
forutsattningar ar diametralt motsatta — hyresvaraa ett ekonomiskt inflode,
medan socialbidragsenheter har ett ekonomisktdéfld kraft av en annan or-
ganisationsform men framforallt i kraft av sinatféllandevis ansenliga ekono-
miska resurser, befinner sig hyresvardarna i epdbgt starkare stallning an
socialbidragsenheterna. Detta forhallande avspegfaligtvis i interaktionen
dem emellan.

Psykiatrins personal utgors i hog grad av psykalagh lakare, och inte heller
denna verksamhet ar mojlig att definiera som ersrgtdorganisation. Enligt
Lipsky (1980) ar lakarnas och psykologernas yrlésrsolida och auktoritara

" >SFI" &r en forkortning av 'svenska fér invandrar®enna undervisningsform riktas, som
beteckningen indikerar, mot invandrade personer vasskkunskaper inte ar av tillracklig
omfattning for att de ska kunna betraktas som tillggagia den 6ppna arbetsmarkanden.
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och deras professionalitet manifesteras bland anaannehavet av yrkeslegi-
timationer. Ojamlikheten i resursfordelningen mellaocialbidragsenheterna
och psykiatrin framstar darfér som avgorande. Fonmeor de resurser som
forvaltas av hyresvardarna och psykiatrin skiljgr\dsserligen markant at, men
psykiatrins auktoritet och soliditet genererarig@h ett maktinnehav, som ar
jamforbart med det som innehas av hyresvardarneseitaformerna for ojam-

likheterna i resursfordelningen, ar sannolikt hargdutrymmet for de aktorer
som befinner sig i den svagare positionen, i degkaocialarbetarna, begransat.

| de delar av materialet som behandlar anvandaaddiandlingsplaner, kan
tecken pa betydelsen av resurstillgang i interaktiomellan socialarbetarna och
klienterna identifieras. Som tidigare framgatt lsacialarbetarnas stéllning som
grasrotsbyrakrater menas befastas genom de pgaaoutiner som finns for an-
vandandet av handlingsplaner. Anvandandet av iddelit utformade hand-
lingsplaner kan emellertid ocks& menas illustrerangiktforhallanden som rader
mellan socialarbetarna och klienterna.

Genom att utnyttja sin individuella handlingsfrinkén socialarbetarna anvanda
handlingsplanerna i foérhallande till ett visst urea klienter. Av intervjuerna
framgar att urvalet i stor utstrackning sker inomesa klientgrupper, och att
handlingsplanerna dessutom i hég grad fungerarldndande dverenskommel-
ser mellan socialarbetarna och klienterna. Kommnah av det riktade urvalet
och den kontraktsliknande utformningen av de irtlieila handlingsplanerna,
kan resultera i en situation som praglas av ojdmliktill exempel da personer
som tillhor en redan resurssvag klientgrupp aléggsad motkrav. Enligt re-
spondenterna utgor bland annat personer med migstmikem en grupp som
ofta erhaller socialbidrag under sadana forutségan. Handlingsplanerna fun-
gerar i sddana fall ocksa som ett kontrollinstrutmmeren de borde ocksa finnas
en risk att de bidrar till att befasta raddande resoch maktforhallanden.

Apropa handlingsplanernas kontraktslika funktiodr, bidare namnas att de tro-
ligtvis ocksa ar dubbelverkande. Da klienten fodeinsig att félja en viss dver-
enskommelse, gor sakerligen socialarbetaren detaaren ojamlika resurs-
tillgangen mellan de tva parterna kan dock medéttr&ontraktet undertecknas
pa skilda villkor.

5.2.3 Kontroll

Betydelsen av kontroll ar pataglig saval vad gafjeisrotsbyrakraternas ver-
kande inom organisationen, som vad betraffar derastarbete. Enligt Ahrne
(1993) ar den formella organisationens majlighétekontroll en férutséattning
for att de enskilda aktérerna skall kunna betraktas medlemmar i organisa-
tionen. Genom att kontrollera de enskilda aktoréémmar organisationen dess-
utom kontrollera omgivningen (Ahrne, 1991). Konkeok dubbelverkande
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funktion ger alltsa ett forhallande dar det formetkgelverket fungerar kontrol-
lerande gentemot grasrotsbyrakraterna, som genofdljatdetta regelverk i sin
tur kontrollerar klienterna. Den sistnamnda fornaerkontroll gar dessutom att
knyta till de kriterier som medfdljer grasrotsbyraiskriterierna som sadana,
och kan darfor inte enbart avskrivas som ett rasalt den dubbelverkande kon-
trollen (Ahrne, 1993; Johansson, 1992; Lipsky, 1980

| detta avsnitt finns anledning att uppmarksamné@aformer av nara samman-
lankad kontroll: dels den kontroll som organisagiorutévar mot socialarbetarna
och dels den kontroll som socialarbetarna riktat klienterna. | materialet gar

att finna tecken pa bada formerna av kontroll, miengar ocksa att notera ten-
denser till gradskillnader i den kontroll sociallsagsenheterna riktar mot social-
arbetarna. Huruvida dessa skillnader ar individustiknutna eller ej framgar

inte — de tycks emellertid vara mdjliga att koptillasocialarbetarnas respektive
typer av tjanster och arbetsuppgifter.

| det féregaende avsnittet beskrevs de individugdtirmade handlingsplanernas
resursrelaterade betydelser. Dar noterades atfihgsplanerna i viss man an-
vands i forhallande till personer inom utvalda ktgrupper. Vid upprattandet av
en handlingsplan forbinder sig klienten att foljgsa ataganden, och avsteg fran
dem kan generera inskrankningar i socialbidragsaithiagarna. Da de indivi-
duella handlingsplanerna kan anvandas pa dettausdt inte bara mojliga att
uppfatta som resurs- och maktbefastande, utan tycksa fungera kontrolle-
rande.

Som redan framgatt skall handlingsplanerna enbiginélla beslut anvandas i
forhallande till samtliga klienter. Enligt respomderna ar den allmanna stravan
att detta formella beslut skall foljas, vilket doicke sker till fullo. Beslutet om
att handlingsplaner ovillkorligen skall anvandaan kolkas som ett exempel pa
sadan kontroll som organisationen utévar mot déilelassocialarbetarna. Om
socialarbetarna skulle folja beslutet fullt ut, d@de alltsa rikta formellt snarli-
ka, men individuellt utformade, motkrav i forhalthntill samtliga klienter. An-
vandandet av handlingsplaner skulle darmed ockea tfubbelverkande effekt.

Da socialarbetarna utnyttjar den individuella hang#ifrineten kan detta forhal-
lande dock aldrig bli annat an idealt. De utnyttjdetta fall flera av de mojlig-
heter som ryms inom grasrotsbyrakraternas handéngsr, och handlingspla-
nernas kontrollerande effekt tar sig darmed ett dn@hat uttryck. Istallet for att
acceptera den dubbla kontrollfunktionen, kan sedmdtarna disponera dem
som individuellt utformade kontrollinstrument. Dkontroll som riktas mot kli-
enterna ar darfor enbart till viss del ett resudtatden kontroll organisationen
utdvar mot socialarbetarna.
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Tendenser till gradskillnader i den kontroll soktas mot socialarbetarna marks
bland annat i de delar av materialet som berdr SRdndlaggning. Som fram-
gar av Tabell 2 forekommer SOFT-handlaggning i #igmtegionens kommu-
ner, dock i olika stor utstrackning.

Tabell 2. Personalfordelning socialsekreterare/S@fahdlaggare

Typ av Kommuner

tjianst Jarfalla  Sigtuna  Sollentu-Solna Sundby- Upp- Upplands
na berg lands-Bro Vashy

Social- 11 9 11+5 85  275+6,5 35+7 10

sekreterare

SOFT- 4 2 1,75 4,5 2 4 0,5

handlaggare

L Till de tv& redovisade tjanstetyperna kommer i fler&k@ammunerna ytterligare ett antal ty-
per av tjanster.

&3 gocialbidragsenheterna i Sollentuna och Sundby@euppdelade i en mottagnings- och
en handlagganingsgrupp. De forstndmnda siffrorna ansgagningsgrupperna.

* Den andra siffran avser tvd projektanstéllda sociedsetare med sarskilda arbetsuppgifter.

| tabellen redovisas de olika kommunernas total@lasocialsekreterar- och
SOFT-handlaggartjanster vid tillfallet for interejuna. Mellankommunala skill-

nader kan uppsta av flera skal — skillnader i komshorlek och befolknings-

strukturella skillnader ar tva av manga troligaates. Tabellen visar ocksa pa
den inomkommunala fordelningen mellan tjanstetypewlket kan tankas indi-

kera skillnader i de respektive formella organ@atrnas kontroll av socialarbe-
tarna.

Som tidigare framgatt utgor socialarbetarna en gmfassionell grupp, vilket
innebar att de i sin yrkesroll saknar den soliditeth auktoritet som &r kdnne-
tecknande for grupper vars professionalitet ar pd@aglig. | kraft av sin socio-
nomutbildning torde dock socialsekreterarna kuneaas tillhGra en nagot mer
professionell grupp an SOFT-handlaggarna, somiinégon av Nordvastregio-
nens kommuner ar socionomutbildade. | denna rap@orémellertid havdats att
saval socialsekreterare som SOFT-handlaggare Ugpgasrotsbyrakratskrite-
rierna. Skillnaderna mellan de bada yrkesgrupp&amadarfor inte knytas till
grasrotsbyrakraternas varande eller icke-varankith&lerna dem emellan bor
snarare relateras till den varierande handlingsfrdom aktérerna inom de re-
spektive tjanstetyperna tycks forfoga dver. Orgatiosen kontrollerar definitivt
aktdrerna inom de bada tjanstetyperna, om anadalikr utstrackning.
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Rétten att fatta myndighetsutdvande béSlat ett av de mer péatagliga inslagen
av handlingsfrihet i socialsekreterarnas arbetennerdtt ar delegerad i flera
led, vilket innebar att socialsekreterarna fat@slbt pa mandat av socialnamn-
den. Socialsekreterarna kan i sin tur delegerawietar av den myndighetsut-
Ovande ratten till SOFT-handlaggarna — de formiedaluten fattas dock alltid
av en socialsekreterare. Avsaknaden av faktisk mghetsutévande beslutande-
ratt innebar att SOFT-handlaggarnas individuelladhiagsfrihet ar betydligt
mer begransad an socialsekreterarnas. En rimligasbubor darfor vara att ju
farre socialarbetare som har ratt att fatta deypav beslut, desto storre ar den
formella organisationens kontroll 6ver dem.

Som framgar av Tabell 2, skiljer sig fordelningeallan de tva tjanstetyperna i
hog grad mellan de olika kommunerna. Mest utméarkardUpplands-Bro, dar
SOFT-handlaggartjansterna vid tillfallet for intprerna utgjorde ungeféar half-
ten av det totala antalet tjanster, och UpplandsbyAdar det vid samma tid-
punkt gick en halv SOFT-handlaggartjanst pa tidasekreterartjanster. Detta
bor sdledes innebara att graden av den kontrolligéras gentemot de enskilda
socialarbetarna, ar betydligt stérre i Upplands-Brnoi Upplands Vasby. Aven
forekomsten av informella organisationer & mojagt knyta till detta resone-
mang. Som tidigare framgatt, kan riskerna for upanilet av siddana organisa-
tioner vara betydande i Upplands Vasby. Kombinaioav en hég grad av in-
formella organisationer och ett relativt omfattamadividuellt handlingsutrym-
me bland stora delar av personalstyrkan, kan medfiwblem i kontrollen av de
enskilda grasrotsbyrakraterna.

Avslutningsvis skall ett exempel som berdr dorrgéktktionen vid socialbi-
dragsenheterna uppmarksammas. Till viss del hanrdidigare framgatt att
formerna for denna funktion varierar bland kommuae+ i Tabell 2 visas till
exempel att mottagningsfunktionerna i Sollentuna 8andbyberg skots av tva
sarskilda delverksamheter. Gemensamt for samtlhgankuner ar emellertid att
mottagningen av nya klienter ombesérjs av nagoskiédmperson eller grupp av
personer. Denna person eller grupp kan darfor ontesdas inneha funktionen
som socialbidragsenhetens doérrvakt. Med doérrvakksionen foljer dock inte
bara ratten att kontrollera de potentiella klienger dorrvakterna kontrollerar
ocksa indirekt delar av den Ovriga grasrotsorgdioisan.

Den inomorganisatoriska kontrollfunktion som gartedrleda till dérrvakterna
har att gora med ratten att slappa in och stangadetpotentiella klienterna.
Mottagningsfunktionen ar dven den bemannad av gsisrakrater, som i sitt
arbete utnyttjar den individuella handlingsfrihetéitt detta forhallande kan pa-

18 Med 'myndighetsutévande beslut’ avses beslut som fattesflamde lagstadgade rattighe-
ter — till exempel beslut om socialbidrag.
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verka de potentiella klienternas situation beh@akerligen inte beskrivas nar-
mare. Genom det individuellt relaterade godkannbaderissa bistdndssokande
och dessas forhallanden, men avvisandet av andrdrolerar dorrvakterna

emellertid ocksa i stor utstrackning vilka klientkr dvriga socialarbetarna skall
mota. Sorteringen av potentiella klienter far dadrdgen den en dubbelverkan-
de kontrollfunktion — kontrollen av aktbrer utanférganisationen verkar kon-
trollerande i férhallande till de inomorganisat&esaktorerna.

5.2.4 Utbytbarhet

Organisationens mojligheter att kontrollera sockmtarna ar i mangt och
mycket knuten till dess stravan att halla sig mixytbara aktérer. Aktérer som
forfogar 6ver unik kompetens &r svarare att ersittde som saknar sadana. Ju
fler unika egenskaper en enskild person férfogaar,0desto storre individuell
handlingsfrinet maste hon eller han beredas. Ré#tatied en 6kande handlings-
frihet, minskar ocksa organisationens mojlighetiérkantrollera grasrotsbyra-
kraterna. Utbytbarheten kan darfor menas Oka i naédl att den individuella
handlingsfriheten minskar. Starka, inomorganisakari grupper — informella
organisationer — kan skaffa sig en relativt obedeemaktstallning och detta un-
derminerar mojligheterna till utbytbarhet (Ahrn893).

Utbytbarhetsstravandena i grasrotsorganisationemsafaller alltsa i hog grad
med nagra av de resonemang som fordes i det fig@piddet. Detta avsnitt syftar
darfor i huvudsak till att visa pa kopplingen mallarganisationens utbytbar-
hetsstravanden och forekomsten av informella osgaioiner. Har aterintroduce-
ras ocksa vissa delar av de resonemang som fartffaade 'normativ likfor-
mighet'.

| det féregaende avsnittet beskrevs mottagningsifumins exklusiva stallning
vad galler mojligheterna att kontrollera saval deeptiella klienterna som de
ovriga socialarbetarna. Med anledning av mottaggngppernas unika posi-
tion, kan det finnas anledning att anta att de setaerksamheter utgor infor-
mella organisationer vid socialbidragsenheternd, dérmed ocksa inom IFO.
Enligt Blau och Scott (1962) skapas som bekantrmoyaner, varden och rutiner
I de informella organisationerna. Dessa nya rutfoegerar som ett alternativt
regelverk, vilket kan forsatta de aktdrer som stanfor den aktuella informella
organisationen i en ytterst prekar situation. Brispa tillhorighet i denna sam-
manslutning genererar en avsaknad av forstaelseldbrarbete som bedrivs
inom denna — i detta fall mottagningsgruppernaaftkav sina unika arbetsupp-
gifter, verkar mottagningsgrupperna dessutom eftemagot annorlunda for-
mellt regelverk an de Ovriga socialarbetarna. Famed¢en av de “kulturella
skillnader” som tidigare noterats, riskerar damdtirdubbleras: dels skiljs regel-
verket vid mottagningsgrupperna fran den évrigaabidragsenhetens och dels
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kan det inom mottagningsgrupperna uppsta infornmi¢mnisationer, och dar-
med ett informellt regelverk.

Det dubbla regelverket ger sadledes mottagningsgmapen relativt unik stall-

ning inom organisationen. Det sarskilda regelvedeererar troligtvis ocksa
mojligheter for mottagningsgrupperna att skaffa emgsadan oberoende makt-
stallning som beskrivs av Ahrne (1993).

Vad gaéller dessa resonemang fordras en kommentagaier forhallandena i
Upplands-Bro och Upplands Vasby. | Upplands-Bro esdlnjs inte mottagning-
en av potentiella klienter av nagon speciell akdler grupp av sadana, utan
samtliga socialsekreterare svarar gemensamt fditituren. Denna organisa-
tionsform begransar darmed delar av risken for aggmde av informella orga-
nisationer. Med just dorrvaktsfunktionen som utggmuonkt, torde alltsa mojlig-
heten till utbytbarhet kunna menas vara relativtitf§odosedd i Upplands-Bro.

Dorrvaktsfunktionen i Upplands Vasby har beskriviisligare avsnitt. Dar kon-
staterades att kommunens verksamhetstvergripagdaisering av denna funk-
tion for det forsta kan medféra att informella argationer uppréttas och for det
andra att de olika grupperna kan skaffa sig tamligigeroende maktpositioner.
Organisationsformen tycks med andra ord inte medfdgra ckade méjligheter
till utbytbarhet.

Slutligen skall foérhallandet mellan grasrotsorgatimens utbytbarhetsstravan-
den och den normativa formen av likformighet komteess. Forekomsten av
normativ analogi kan bland annat noteras i deradehaterialet som beror soci-
alsekreterarnas respektive inbordes specialisebeg. normativa likformighe-
ten framtrader aven i den del av materialet somdjlig att knyta till forekoms-
ten av informella organisationer, men da de infdian@rganisationernas paver-
kan pa organisationens utbytbarhetsstravanden tselzandlats, lamnas de utan
ytterligare kommentarer.

Enligt DiMaggio och Powell (1991) kan den generéiieekomsten av normativ

likformighet knytas till samhéllets 6kande professilisering. Forekomsten av
normativ analogi kan darfor menas komma till utkryade delar av materialet

som behandlar socialsekreterarnas inbdrdes syserialy — en hdg grad av spe-
cialisering bor ge den enskilde socialsekreterarennik stallning inom organi-

sationen. Den 6kande professionaliseringen ochra@sigganisationens utbyt-

barhetsstravanden utg6r pa sa vis varandras ahsuobtsatser och kan i nagon
man ocksd menas ta ut varandra. Genom att bemyadifgég grad av inbordes
specialisering, motverkar organisationen sjalv sitigytbarhetsstravanden.
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6. Avslutande kommentarer

Vilken roll kan da organisationen sammanfattningsuenas spela for det arbete
som bedrivs vid socialbidragsenheterna? Att debsirdoetydande har tydligt
framgatt av denna rapport, och nagon anledninfraiga denna slutsats finns
inte. Det kan dock vara meningsfullt att aterigexerstryka att teoretiska ram-
verk &r detsamma som teoretiska konstruktioneksein teorier som syftar till
att forklara eller beskriva andra fenomen, ar oiggtionsteori ett forsok att teo-
retisera den praktiska verksamhet som bedrivs esoper inom olika formella
eller informella sammanslutningar. | rapporten deksa lopande betonats att de
begrepp och forklaringsmodeller som presenteratléaltyper, vilka i allra
hogsta grad 6verlappar varandra.

Av rapporten har framgatt att socialarbetarna kasea utgora en semiprofes-
sionell grupp. En av skillnaderna mellan en pratssl och semiprofessionell

yrkesutdvare ar bland annat att de sistnamnda sa&kngrkeslegitimation som

manifesterar deras professionalitet. Att havdan&itandet av en yrkeslegitima-
tion per automatik skulle ge socialarbetarna ensokd och auktoritar yrkesroll

torde dock vara att 6verskatta dess betydelse.rkgshiegitimation ges dels en
innehallslig dignitet genom ett metodiskt inarbekarover tid och dels skulle

den fora med sig en mangd andra forandringar aialsoletarnas yrkesroll. Sa-
dana forandringar ar mycket svara att Overblicképdand och i slutandan kan-
ske socialarbetarnas yrkesroller forandras passatvide inte langre kan definie-
ras som grasrotsbyrakrater.

Ytterligare en skillnad mellan de professionelld @z semiprofessionella yr-
kesutOvarna ar deras grad av autonomi i forhallaiitl@rganisationen. De
forstnamndas handlingsfrihet ar relativt stor, nmeda semiprofessionellas ar
nagot mer begransad. | rapporten har anforts atibgngrad av handlingsfrihet
kan medfdra att den enskilde aktérens roll i orgainonen blir sa pass avgoran-
de att han eller hon kan vara svar att erséattaimbetir onskvart for en grasrots-
organisation att halla sig med aktorer som ar saftrarsatta, eftersom det kan
generera ett forhallande dar aktorernas individublndlingsfrinet ar svar att
kontrollera. Det sammantagna resultatet av detanemang torde saledes vara
att organisationen har ett intresse av att |0pdoydie ut aktérer. Det finns dock
flera skal att forhalla sig tveksam till detta: fiiet forsta tycks det osannolikt att
forestalla sig att organisationen stravar eftesiémation dar det rader standig
omsattning och turbulens i arbetsgrupperna. Dettatkoligtvis skapa bade oro
bland personalen och bristande kontinuitet i detmarganisatoriska arbetet, ex-
empelvis vad galler installningen till lokala padés och dylikt. En stdndig om-
sattning av aktorer torde for det andra kunna geaensakerhet bland klienter-
na. Sarskilt patagligt borde detta vara for de genmv klienter som uppbér or-
ganisationens stod under langre perioder. Att ivaehov av ett langvarigt stod
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bor i sig vara tamligen pafrestande och osakerkapssde, att dessutom tving-
as till tata handlaggarbyten stimulerar sannolikeien socialbidragstagares
formaga till sjalvforsorjning.

Det gar att finna ytterligare en rad punkter dadebéle organisationsteoretiska
ramarna och de praktiska formerna for en orgaoisdtan ifrdgasattas. Kanske
ar det ocksa det en studie av detta slag syflar @itt stimulera till reflektion
Over den egna organisationen och den yrkesrolhgbdar fram inom denna?
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Socialbidragskartlaggning — frageguide

Kommun:

Intervjuperson, befattning:

1. Organisation

a) Sarskild socialbidragsenhet? Ja 1 Nej

Omja, hur handlaggs arenden som ar aktuella vid andraeafthe

Omnej, hur ar handlaggningen da organiserad?

b) Sarskild mottagningsgrupp? 1Ja 1 Nej
(Fungerar hur? Integrerad mottagnings-/férsogsstodsgrupp? Tar emot alla typer av ny-

besdk for vidare remittering?)

¢) Annan specialisering inom enheten?
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d) Forekomst av forenklad handlaggning (t ex SOFT)? 1Ja "I Nej
Omja, vilken typ av arenden handlaggs pa detta vis?sSkétta av socionomutbildad

personal? Om inte, vilken utbildning har de alktueandlaggarna?

2. Prioriterade grupper
a) Formell/malformulerad politisk prioritering? 1Ja "1 Nej

Omja, vilken?

] Ungdomar ] Langvariga bidragstagare

] Bidragstagare med invandrarbakgrund [ Bidragstagare med psykosociala problem
1 Ensamstaende maodrar 1 Bidragstagare med missbruksproblem

] Langtidsarbetslésa utan arbetshinder (] Langtidsarbetslosa med arbetshinder

1 Langvarigt sjukskrivna 1 Ovriga, vilka?

b) Ovrig, ej formell/méalbestamd (men inom enheten verksarojifeiing?

c) Reell prioritering?



3. Arbetsmetoder
a) Sarskilda arbetsmetoder forekommer (t ex "Uppsalamodell@sriingsfokuserat arbets-
satt, natverksarbete, psykodynamiskt, systemtedratis&te)? 1 Ja [ Nej

Omja, vilken/vilka? Sedan hur lange?

b) Sarskilda arbetsmetoder i forhallande till vissa grupper 11 Ja [ Nej

Omija, vilken vilka? Utvarderingar gjorda?

4. Ekonomisk radgivning
a) Finnssarskilt utbildad ekonomisk radgivarmom socialtjansten? [ Ja [ Nej

Omija, hur manga? Riktas dennes tjanster endast till perakhezlla inom socialtjansten?

b) Omnejpa fraga 'a’, finns detdgon annan persormed radgivningsfunktion inom social-

tjansten? 7 Ja [1 Nej

Omja, veml/vilka har denna funktion och vilken utbildningr denne/de?
c) Kan klienterna remitteras till ekonomisk radgivningrimannan kommunal verksamhe?®

1 Ja [ Nej

Omja, inom vilken verksamhet finns denna tjanst? Vilka slden till?
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5. Handlingsplan
a) Forekommer individuella handlingsplaner? 1 Ja [ Nej

Omija, i vilken utstrackning (samtliga arenden, vissa aremabn sa fall vilka)?

b) Anvéands sarskild mall for detta? 1Ja [ Nej

c) Forsorjningsstdd under kontrakt/med motkrav? 1 Ja ] Nej

Omija, i vilken utstrackning?

d) Finns sarskilda regler for &rendeuppféljning? 0 Ja 1 Nej

6. Dokumentationssystem

Vilket datasystem anvana#iméant(Procapita el. WM-data)? Sarskiaoduli detta?
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7. Samverkan inom socialtjansten
a) Forekommer nagon form av samverkan mellan myndighetergegh [1 Ja [ Nej

Omja, med vilka (behandlingsenheter, arbetsmarknadsenhetpf

b) Vad i detta samarbete fungerar bra/mindre bra?

Bra:

Mindre bra:

8. Samverkan med aktdrer utanfor socialtjansten
a) Forekommer nagon form av samarbete med aktorer utanfaitgowsten? [ Ja [ Nej

Omja, med vilka?

O AF ] Slutenvard (landsting) 1 Kronofogdemynd.
O FK 71 SFI [ Hyresvardar

O AMI 1 Flyktingmottagning 1 Ovriga, vilka?

1 Psykiatrin ] Primarvard
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b) Vad i detta samarbete fungerar bra/mindre bra?

Bra:

Mindre bra:

9. Barnperspektivet
a) Tas sarskild hansyn till barnperspektivet? 1 Ja [ Nej

b) Uttalade mal och riktlinjer for hansynstagandeltdinperspektivet? 1 Ja [ Nej

c) Hur/pa vilket satt tas hansyn till detta?

10. Handledning
Forekommer handledning? 1 Ja [1 Nej
Omija, hur ofta? Riktas till samtliga anstallda (SOFT-haggéie undantagna?)? Ar hand-

ledningen direkt eller indirekt? Foretrader dledaren nagot speciellt teoretiskt perspektiv?
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