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F
örändringar i kommunernas nämnd- och för-
valtningsorganisation är ingen ny företeelse.
”1900-talets senare hälft har inneburit stän-
diga försök att anpassa förvaltningsorganisa-

tionerna till förändringar i boendemönster, servi-
cekrav, värderingar, politiska ambitioner och när-
ingslivets krav” (Blom 2000, s. 149). Olika kombina-
tioner av privat och offentligt har introducerats
under denna period. Förändringarna är bara några i
raden av olika styr-, organisations- och verksamhets-
former som har utvecklats. Motiven är i vissa fall av
ideologisk art, i andra fall grundade på en ansträngd
kommunal ekonomi. Många kommuner har infört en
beställar/utförarmodell där beställning och därmed
övergripande styrning handhas av det politiska syste-
met. Produktionens organisering och utförande över-
låts till antingen fristående offentliga resultatenhe-
ter eller till externa entreprenörer. 

Inom ramen för denna förändringsprocess fick
managementideologin ett starkt genomslag (Montin
1993:739). Den ekonomiska styrningen baseras ju på
antaganden att konkurrens och ekonomiska incita-
ment ökar produktivitet och effektivitet i offentliga
organisationer (Trydegård 2000). 

Även inom socialtjänsten har omorganiseringarna
varit många och i ett flertal fall har marknadsorien-
teringen fått gehör med ”affärsmässighet och kon-
kurrenssituationer” som framträdande drag (Blom
op. cit., s. 149). Om trenden under slutet av 1960-

talet och fram till början av 1980-talet var integrer-
ing har perioden från slutet av 1980-talet till mil-
lennieskiftet inneburit en ökad specialisering. Olika
grad av specialisering är i dag snarare regel än undan-
tag, där namnen på enheterna liksom deras faktiska
uppgifter och graden av uppdelning varierar. Denna
specialisering sker ofta inom ramen för en bestäl-
lar/utförarmodell men kan också ske helt oberoende
av en sådan modell. Tanken bakom specialiseringen
är att skilja ut det arbete som har en myndighetsut-
övande karaktär från arbetet med mer behandling-
sinriktade ambitioner. 

Skälen till förändringarna torde först och främst
ha varit av ekonomisk art, men kan också – som vi
framhöll inledningsvis – ha en ideologisk överbygg-
nad. Omorganiseringarna kan i vissa fall ses som
rena modeflugor (Borgert 1992, Pettersson 1994).
Nya organisationsmodeller tycks många gånger ore-
flekterat tas över från kommun till kommun. Passar
dessa organisationsmodeller för vilken kommun eller
verksamhet som helst oberoende av till exempel
kommunens storlek, geografiska ”utseende” eller
verksamhetens karaktär? Artikelns syfte är att
utifrån ett exempel diskutera dessa förhållanden och
belysa några av de konsekvenser en ”oreflekterad”
omorganisering av socialtjänstens verksamhet kan få.

Utvärderingen
Artikeln tar sin utgångspunkt i en utvärdering av en
mindre kommuns förändrade socialtjänstorganisa-
tion. Socialtjänsten hade omorganiserats i samband
med den politiska mandatperioden år 1999-2002.
Ansvaret för äldreomsorgen respektive individ- och
familjeomsorgen sammanfördes till en nämnd då det
inte ansågs vara ekonomiskt möjligt att fortsätta med
en organisation med dessa var för sig. Före omorga-
nisationen arbetade tjänstemännen inom dessa områ-
den med såväl utredning som verkställighet av beslut.

Omorganisationen innebar att man skulle utgå
från en funktions- istället för en målgruppsindelad
verksamhet. Den nya organisationen skulle omfatta
en beställarfunktion i form av en rättsenhet, kallad
socialkontor, samt en utförarfunktion i form av flera
resultatenheter.1 2) Socialkontoret skulle ansvara för
all myndighetsutövning i form av utredning och
beslut gällande enskilda personer. Detta kan ses mot-
svara den definition som finns av begreppet myndig-
hetsutövning i förarbetena till den gamla förvalt-
ningslagen – ”utövning av befogenheter att för enskild

Gerd Gustafsson är ålder-
domshemsföreståndare,
fil.dr och universitetslektor
i socialt arbete, Göteborgs
universitet. Adress: Institu-
tionen för socialt arbete,
Box 720, 405 30 Göteborg.
E-mail: Gerd.Gustafsson@
socwork.gu.se. 
Telefon 031-773 57 72

Leila Billquist är socionom,
fil.dr och universitetslektor
i socialt arbete, Göteborgs
universitet. Adress: Institu-
tionen för socialt arbete,
Box 720, 405 30
Göteborg.E-mail:Leila.Bill-
quist@socwork.gu.se
Telefon 031-773 15 81

1 I utvärderingen har endast två av dessa studerats
(behandlingsenheten och hemtjänsten).
2 Resultatenheterna är (till viss del) fiktiva (se t.ex.
Brorström & Solli 1990).



bestämma om förmån, rättighet, skyldighet …” (se
vidare Landelius 2002). Till socialkontoret hör således
också biståndsbedömningen av äldreomsorg. Behand-
lingsenheten, som fanns i andra lokaler än socialkon-
toret, skulle utföra psykosocialt behandlingsarbete på
uppdrag från socialkontoret inom områdena barn och
ungdom, familj och vuxna. Behandlingsenheten skul-
le också ansvara för bland annat ungdomsmottagning
och familjehem. Hemtjänsten skulle verkställa beslut
om bistånd i form av olika hemtjänstinsatser som
beslutats på socialkontoret. 

En tanke bakom tjänstemannaorganisationens nya
arbetssätt, att separera beslutsfunktionen och verk-
ställigheten i enskilda ärenden, var att den enskildes
rättssäkerhet skulle öka. Det saknas en entydig defi-
nition om innebörden av rättssäkerhetsbegreppet.
Men Gustafsson (2001, s. 124) menar att begreppets
kärna är ”förhållandet mellan den enskilde och det
allmänna och det säger något om vad detta förhål-
lande skall vara präglat av”. Hon skiljer mellan ett
formellt och ett materiellt rättssäkerhetsbegrepp.
Det förra präglas av en hög grad av förutsägbarhet,
vilket skyddar mot godtycke. Det senare brukar för-
knippas med ”rättsskydd, rättstrygghet och effekti-
vitet eller materiellt riktiga lösningar”. 

Det nya arbetssättet skulle också ge större möj-
ligheter till styrning av insatserna och minska kost-
naderna för upphandlad vård utanför organisatio-
nen. Man ville skapa en ”platt och rationell organi-
sation” som gav möjlighet att pröva nya arbetssätt.3)

Utvärderingen har skett utifrån en kvalitativ
ansats i avseende att belysa vilka konsekvenser omor-
ganisationen har medfört för (enligt upphandlings-
dokumentet): 
● Klienten: om rättssäkerhet och om behov bättre har
tillgodosetts, samt om det klientrelaterade arbetet
har förändrats.4)

● Professionen: om uppdelningens inverkan på pro-
fessionen, arbetsklimatet, det förebyggande arbetet
samt innebörden av att olika målgrupper har sam-
manförts.
● ”Mötet mellan klient och profession”: vilken inne-
börd förändringen har haft för mötet mellan klient
och socialarbetare.

Utvärderingen bygger på observationsstudier av
verksamheten, semistrukturerade intervjuer med per-
sonal och klienter/omsorgsmottagare samt dokumen-
tationsstudier. Totalt har 30 personer intervjuats.
Samtliga i studien ingående personalgrupper har vid
ett flertal tillfällen varit föremål för observationer.
Bearbetningen och analysen av intervjuerna har gjorts
i flera steg. I första steget har en intervju från vardera
område gemensamt granskats och analyserats i avsikt
att fokusera centrala frågor inom undersökningsområ-

det. Denna första bearbetning och analys har använts
som grund för det vidare arbetet med övriga intervju-
er. Syftet med bearbetningen har varit att belysa såväl
likheter som olikheter i upplevelserna av vad organisa-
tionsförändringen inneburit. Vi har speciellt behand-
lat de delar som fanns angivna i uppdraget men inte
uteslutit synpunkter rörande andra områden. Utvärd-
eringen genomfördes under år 2000.5)

Kommunen
Kommunen har cirka 12 000 invånare (år 2000, SCB
2001). Den är geografiskt utspridd genom ett antal
öar. Av topografiska orsaker bor nästan hela befolk-
ningen i tätorter. I kommunens centralort bor cirka
3 150 invånare. Förvärvslivet domineras av småföre-
tag vid sidan av den offentliga verksamheten, som
sysselsätter cirka 33 procent av befolkningen. Av de
förvärvsarbetande arbetar cirka 50 procent utanför
kommunen.6) År 1999 erhöll 193 hushåll socialbi-
drag. Tolv procent av de äldre (65 år+) hade någon
form av hemhjälp eller hemsjukvård. Av den totala
befolkningen är 16 procent över 64 år.

Även om flertalet invånare bor i tätorter finns det
människor som bor på ”långt” avstånd från centralor-
ten och därmed befinner sig i periferin. Detta beror
till stor del på de kommunikationssvårigheter som
finns med långa tidsmässiga avstånd, då det ibland
saknas direktförbindelser mellan öarna eller till följd
av glesa färjeförbindelser. Samma förhållanden gäller
för en del av vårdpersonalen inom kommunens hem-
tjänst. De befinner sig långt från centrum och deras
problem riskerar att endast till en del uppfattas av
den ”centrala makten” (jfr. Bergström & Fog 1996).
Däremot finns socialsekreterarna och behandling-
spersonalen stationerade på centralorten men på
långt fysiskt avstånd från en del av sina klienter.
Detta är faktorer som inte tycks ha beaktats vid orga-
niseringen av kommunens socialtjänst.

Organisationsförändringens
konsekvenser

Organisationsförändringens resultat kan samman-
fattas under fyra teman:
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3 Uppgifter hämtade från måldokument daterat augusti
1998.
4 Fortsättningsvis används ordet klient för dem som har
kontakt med socialtjänstens individ- och familjeomsorg
och ordet omsorgsmottagare för dem som har kontakt med
äldreomsorgen. Här avses båda grupperna.
5 Motsvarande fyra heltidsmånader.
6 82 procent är förvärvsarbetande i åldersgruppen 20–64
år. Totalt utgör den förvärvsarbetande befolkningen 55
procent av invånarna (SCB, 2001)
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● Oavsett organisering är relationen grunden i soci-
alt arbete
● En tungrodd informationskedja
● Ökad rättssäkerhet är en illusion
● En omöjlig chefsroll och oklar ansvarsfördelning

Relationen är grunden i socialt arbete
En av de konsekvenser som är förknippad med en allt
för strikt funktionsuppdelning är brister i helhets-
synen genom bland annat risken för fragmentariser-
ing (Blom op. cit.). Tendenser som också visar sig i
denna utvärdering. Personalen betonar vikten av att
ha en helhetssyn på klient och omsorgsmottagare,
vilket de upplever att de inte har på samma sätt idag
som tidigare.

Biståndshandläggarna känner till exempel att de
missar helheten då de enbart utreder behovet av äld-
reomsorg. De ansvarar inte för att besluten omsätts
i praktisk handling. För dem är det svårt att motive-
ra ett beslut om de inte samtidigt kan handleda per-
sonalen i hur hjälpen skall ges. Samtliga omsorgsgi-
vare menar att man måste se äldreomsorgen som en
helhet som skall verka för att omsorgsmottagarna
skall få adekvat hjälp. Såväl biståndsbedömare som
hemtjänstchef saknar helheten – att få ihop det
direkta och indirekta omsorgsarbetet (jfr Gustafsson
1999). 

Ingen av de intervjuade omsorgsgivarna anser att
den nya organisationen leder till några fördelar för
omsorgsmottagarna. Slutsatsen utifrån personalens
upplevelser blir att beslut och genomförande bör
utgöra en enhet för att vara funktionellt fungerande
– att hjälpen till omsorgsmottagarna ges utifrån det
fattade beslutet (op. cit.).

För socialsekreterarna och behandlarna är det
också svårt att se helheten då även de ansvarar för
olika delar, utredning eller behandling. Hos social-
sekreterarna finns en osäkerhet om klienten får den
hjälp som de beställt då de inte ser ”slutprodukten”.
Från behandlingsenheten ifrågasätts ibland den
bedömning som gjorts i ärendena – har klientens
totala situation beaktats då val av insats gjorts?
Detta väcker frågan vem som skall avgöra och bedö-
ma klientens problematik. Vem har tolkningsföre-
träde och hur precisa är ”beställningarna”? Ett visst
dubbelarbete mellan de båda enheterna kan före-
komma. Exempelvis kan i ett ärende ett behov visa
sig som inte angivits i den gjorda utredningen.
Behandlarna kan inte själva ta ställning till detta. De
måste kontrollera med socialsekreteraren på social-
kontoret. Det blir, som en behandlare uttrycker det,
”korskommunikation” och det tar längre tid innan
klienten kan få hjälp. Även för klienten blir det dub-
belarbete då denne måste besvara samma frågor två

gånger och det kan vara kränkande att ”få dra sin
historia flera gånger”. Det finns en risk att klienten
faller emellan de båda enheterna, att det beslutade
biståndet inte kommer igång eller att det inte utgör
adekvat bistånd. 

Klienter och omsorgsmottagare känner inte till
att en omorganisation ägt rum, vilket gör att deras
kontakter med socialtjänsten försvåras. De vet inte
vem de skall vända sig till. I intervjuerna betonar de
vikten av ett gott bemötande och de har svårt att se
om det har förändrats på något sätt som en följd av
organisationsförändringen. Det är, som en klient
uttrycker det, ”svårt att se skillnad då det ju inte är
samma personer som jobbar där. Det är inte heller
samma situation för mig idag som det var tidigare”. 

För omsorgsmottagarna är det bemötandet från
och kontakten med vårdbiträdena som står i fokus.
De har mer sällan kontakt med biståndshandläggar-
na eller hemtjänstchefen. Dessa kontakter får anhö-
riga eller vårdbiträden stå för, vilket inte har för-
ändrats genom organisationsförändringen. De oms-
orgsmottagare och anhöriga som känner eller bor
nära hemtjänstchefen tar fortfarande direktkontakt
med henne även i biståndsärenden. Den personliga
närheten bryter konstruerade organisationsgränser.

Vårdbiträdena utgör omsorgsmottagarnas trygg-
het. Någon har ett fast vårdbiträde som oftast kom-
mer och som mest har man sex fasta som alternerar.
Detta beror på olika grad av hjälpinsatser men också
på olika organisering. Samtliga omsorgsmottagare
påpekar vikten av att det är samma vårdbiträde som
kommer så man hinner lära känna dem, eftersom
hjälpen bygger på en relation mellan den som ger
respektive tar emot hjälp. Ur omsorgarmottagarnas
perspektiv är kontinuitet i förhållande till persona-
len den viktigaste kvalitetsegenskapen i omsorgen
(Edebalk et al. 1993).

Samtliga är också mycket nöjda med det bemö-
tande de får. Vårdbiträdena är trevliga och glada,
lätta att prata med. De lyssnar på vad omsorgsmot-
tagaren vill och ger hjälpen på ett bra sätt. Man vän-
der sig alltid till vårdbiträdet om man har problem
eller behöver mer respektive mindre hjälp. 

Egentligen finns det bara ett problem i kontakten
och det är att vårdbiträdet har så bråttom och att allt
måste gå så fort. ” Det skulle vara roligt om de kunde
stanna lite, men jag förstår att det är omöjligt. De ska
ju hjälpa så många.” ”Det är inte deras fel att de är så
stressade men det blir konstigt när jag ska äta forta-
re.” Omsorgsmottagarna har tagit på sig rollen att
vara förstående även om de egentligen borde klaga på
att de inte får tillräckligt med tid.

Samtliga omsorgsgivare anser att kontakten med
omsorgsmottagarna inte har förändrats eller blivit
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sämre i och med organisationsförändringen. Ibland
upplever de dock på grund av tidsbristen att bemöt-
andet brister då omsorgsmottagarna hela tiden kän-
ner att vårdbiträdet är på språng. 

Klienterna upplever bemötandet på lite olika sätt.
Det är kopplat till de olika socialsekreterarna eller
behandlarna. Bland de intervjuade finns upplevelser
av att inte ha blivit trodda, att ha blivit klassade som
dåliga föräldrar, att ha blivit orättvist och illa
behandlade. Några är nöjda med den kontakt de idag
har med sin socialsekreterare – ”hon är hård men
rättvis”. De intervjuade som idag har kontakt med
behandlingsenheten upplever denna som bra. En ser
behandlaren mer som en vän, medan kontakten med
socialsekreteraren är som att ”prata med en vägg”. 

Tillgängligheten har inte blivit bättre med den nya
organisationen. ”Man får samma tid (samtalstid, vår
anm.) när man väl får tag på dom”. Tiden eller snar-
are brist på tid tycks vara central för de sökande,
som önskar sig mer tid och att bli lyssnade till. Hos
socialsekreterarna tycks en strategi för att handskas
med den bristande tiden vara att be klienterna åter-
komma. Man överlämnar åt klienten själv att försöka
hitta lösningar och att ta ansvar för en eventuellt
fortsatt kontakt. Klienten avvisas inte direkt. Dörren
hålls öppen – en slags fördröjningsstrategi (jfr. Minas
2001).

Socialsekreterarnas bild av klientarbetet är splitt-
rad. Några menar att bemötandet blivit mer tydligt,
att man lägger mer vikt vid att klienten skall vara del-
aktig. Andra menar att man inte fått mer tid för kli-
enten och att de inte bemöts annorlunda än tidiga-
re. Socialsekreterarna har också olika uppfattning
om det är bra eller dåligt att klienterna har flera kon-
takter. Några lyfter fram att det är negativt för kli-
enten att de måste ”byta relation” och även de pekar
på vikten av kontinuitet. ”Vill klienten ha en kontakt
så är det inte möjligt” (han skall gå till en annan
enhet, vår anm.). På behandlingsenheten menar per-
sonalen att de inte bemöter sina klienter annorlunda
idag än vad de tidigare gjort – det ligger i ”behand-
larrollen”. Trots de svårigheter som behandlingsper-
sonalen pekar på då det gäller organisationen upple-
ver de att kontakten blivit bättre med ”brukarna”
eller åtminstone inte försämrats.

Att hjälpen bygger på en relation är väl känt (Bern-
ler & Johnsson 1988, 2001, Morén 1992). Hur denna
relation utvecklas och upplevs visar sig också i vår
utvärdering ha stor betydelse för hur klienterna och
omsorgsmottagarna upplever bemötande och delak-
tighet. Att ha blivit sedd och fått förståelse, att man
har blivit ”sjyst bemött” är centralt för de hjälpsökan-
de. Organisationen gestaltas genom socialarbetarna.

En tungrodd informationskedja
I den nya organisationen är omsorgsmottagarna bero-
ende av minst två av socialtjänstens enheter, i vissa
fall är också klienterna detta. Kommunikationen
måste ske mellan omsorgsmottagare/klient och enhe-
terna. Informationsgången i ett pågående ärende
inom hemtjänsten kan beskrivas på följande sätt:
(O=omsorgsmottagare; V=vårdbiträde; HC=hem-
tjänstchef; B=biståndshandläggare; A=anhörig)
● O pratar med V och säger att hon får ordna mer
hjälp
● V hänvisar O till B
● V säger till HC och HC kontaktar B och/eller O
försöker ta kontakt med B eller ber A kontakta B
● B gör en ny utredning och fattar beslut om hjälpin-
satser
● B informerar HC oftast via telefon
● HC informerar V oftast via telefon
● V kan ge hjälpen till O
Detta är en tungrodd informationskedja där många
misstag lätt kan ske. Dessutom tar det tid att nå
varandra så att alla är välinformerade. ”Information
tappas på vägen. Ord tappas. Det tar tid. Ett ärende
som vi skulle kunna få svar på direkt kan nu ta en
vecka”. Från alla håll betonas att det blir oerhört tun-
gjobbat eftersom det inte finns direktkontakt mellan
de som ger hjälpen och de som beslutar om den.
Några vårdbiträdeslokaler har varken dator eller fax
så att de som faktiskt ger hjälpen kan se beslutet. De
får förlita sig till ett telefonmeddelande. Senare kan
beslut och arbetsplaner skickas med vanlig post.

Ingen är positiv till denna omständliga kommuni-
kationskedja. Istället skapar den stor irritation och
gör så att det sker dubbelarbete och leder till att
vårdbiträdena känner sig utlämnade och stressade. 

Hemtjänstens möjligheter att utföra ett arbete
med hög kvalitet har blivit sämre eller mycket sämre
i den nya organisationen. Tidigare var vårdbiträdena
med vid biståndsbedömningarna, vilket gav dem
direktinformation om vad de skulle göra. Den indi-
rekta kommunikationen tar också lång tid. Resulta-
tet blir, som ett vårdbiträde uttrycker det, ”ett av tre
alternativ: 1) att vi börjar ge hjälp utan bistånd 2) att
vi inte ger hjälp för att det inte finns ett bistånd trots
att det är solklart att det behövs eller 3) något mitt
emellan”.

Den nya organisationen har medfört att informa-
tionen blivit sämre på alla plan. Det blir en tidsför-
dröjning från det att någon meddelar att de behöver
hjälp till dess att hjälpen kan ges. Den ohanterliga
kommunikationsvägen gör också att det blir svårt att
anpassa hjälpen till förändringar i omsorgsmottagar-
nas hälsotillstånd. Många kommunikationsled måste
passeras, trots att organisationsskissen ger sken av en
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”platt organisation”. Detta beror på att man har ska-
pat parallella nivåer med ansvar för olika delar av
hjälpen. Resultatet blir en rundgång istället för fler
led i hierarkisk mening.

Ökad rättssäkerhet är en illusion
Ett syfte med omorganiseringen av socialtjänsten var
att den skulle leda till ökad rättssäkerhet och att
hjälpbehovet bättre skulle tillgodoses för klienter
och omsorgsmottagare. Socialkontoret betecknas
som rättsenhet. Med denna benämning av socialkon-
toret indikeras att rättssäkerheten enbart omfattar
utredning och beslut, det vill säga det som tidigare
beskrivits som formell rättssäkerhet.

Bland personalen var osäkerheten stor kring syf-
tet med omorganisationen. Exempelvis visste inte
vårdbiträdena vad syftet var eller trodde de att syf-
tet var att spara pengar och åstadkomma en nära
och platt organisation. Hemtjänstchefen och
biståndsbedömarna betonar omsorgsmottagarens
rättssäkerhet. Däremot upplever alla att rättssäker-
heten har blivit sämre i och med att fler arbetsmo-
ment tidsberäknas efter standardiserade mått, inte
efter den enskildes behov och miljöns förutsättning-
ar. Det tar till exempel mycket längre tid att hjälpa
någon som är upprörd och ledsen jämfört med någon
som mår bra. Hänsyn tas inte heller till bostadens
standard och utformning. ”Innan styrde behovet, nu
är det minuterna som styr”. Omsorgsmottagarna har
dessutom ringa kontakt med dem som beslutar om
hjälpinsatserna och vårdbiträdenas insatser följs säl-
lan upp.

Tidsaspekten är ett bekymmer. Risken är att rätts-
säkerheten ytterligare urholkas genom att omsorgs-
mottagarna känner av vårdbiträdenas stress. De krä-
ver inte ens att få den hjälp som de är berättigade till.
Det tycks inte heller finnas bistånd för att hantera
den isolering som drabbar omsorgsmottagarna
antingen på grund av deras fysiska besvär eller som
en följd av ensamboende. Att omsorgsmottagare som
har hemtjänst kan uppleva sig isolerade visar även
andra studier (Trydegård op. cit.). Biståndsbedö-
marna lyfter i intervjuerna just fram att biståndet
nästan uteslutande beskrivs som praktisk hjälp och
att den sociala hjälpen glöms bort (jfr. Blomdahl-Frej
1998). De menar att omsorgsmottagarnas hjälpbe-
hov inte tillgodoses bättre i den nya organisationen.
Man frågar sig ”Vad är hemtjänst egentligen? Till
exempel dementa som behöver daglig tillsyn så står
det städ var 3:e vecka. Vi får jättekonstiga formuler-
ingar för dem som behöver hjälp med allt”. 

Svaret på frågan om rättssäkerheten har blivit
större varierar bland personalen på socialkontoret.
Några menar att rättssäkerheten blivit större för kli-

enterna i och med att utredningarna görs bättre, att
besluten blivit tydligare och därmed blir lättare att
överklaga. Andra känner sig mer osäkra om så är fal-
let. ”Man säger att det skall vara säkrare, men jag vet
inte”. Från behandlingsenheten menar man att man
ser till klientens behov och arbetsmetoderna har bli-
vit bättre. Om klienten har motivationen och kan
tillgodogöra sig behandlingen kan de få ut mycket.
För andra klienter är det svårare. Det kan då vara
värre att tro att organisationen ger klienten hjälp.
”Det blir snarare lika dåligt”. 

Om rättssäkerheten har blivit bättre kan ifråga-
sättas framför allt i de fall där socialsekreterarens
bedömning mer har utgått från ekonomin än från kli-
entens behov. Att man mer sett till vad socialkonto-
ret kan erbjuda än till behov, som det uttrycks i en
av intervjuerna. Kanske ”övertalas man att ta emot”
den föreslagna hjälpen (jfr. Billquist 1999). Klienten
känner inte heller ”alla gånger igen besluten”. Stöps
klientens behov om för att passa organisationen (jfr.
Bernler & Johnsson 1995)? Klienter med en begrän-
sad problematik vars behov kan avhjälpas genom en
avgränsad insats tycks få bättre hjälp än tidigare,
medan klienter med mer mångfacetterade och kom-
plexa problem kräver en helhetslösning som inte kan
tillgodoses i den uppdelade organisationen.

Omsorgsmottagarnas upplevelser av rättssäkerhe-
ten kan i stort sägas vara kopplad till utformningen
av hjälpen. Några lyfter fram att de kan påverka hur
hjälpen skall utföras och också till viss del vad som
kan göras inom ramen för det beviljade biståndet.
Endast ett par personer nämner att det finns saker
som de inte kan få hjälp med. ”Jag har fått informa-
tion om vad man kan respektive inte kan få hjälp med
och det får man ju rätta sig efter. Jag är så tacksam
för att få någon hjälp”. Med undantag för en av de
intervjuade nämner ingen möjligheten att överklaga
beslut. Man kan fundera över i vilken omfattning
tacksamheten över att få någon hjälp hindrar om-
sorgsmottagaren att uttrycka sina önskemål.

De intervjuade klienterna upplever inte att de har
haft någon större delaktighet i det som planeras, inte
heller att de fått någon information om sina rättig-
heter eller möjligheter att överklaga. Om deras rätts-
säkerhet har blivit bättre har de svårt att uttala sig
om. Några tar upp de långa handläggningstiderna
och att man inte själv kan ta kontakt med behand-
lingsenheten. För en av klienterna visade det sig des-
sutom att behandlingsenheten inte kunde ge henne
den hjälp hon behövde. Hon fick återvända till soci-
alkontoret för förnyad utredning, vilket innebar en
kraftig fördröjning av hjälpinsatsen. En risk tycks fin-
nas att klienterna ”bollas runt” mellan de olika enhe-
terna.
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Det är osäkert om en bättre utredning leder till
ökad rättssäkerhet för klienterna. För detta krävs
både bättre information om rättigheter och möjlighe-
ter samt större delaktighet i utredningsprocessen. Ett
stort problem är att man inte problematiserat och
definierat utredningsbegreppet (Billquist op. cit.).
Den största begränsningen ligger dock i att den mate-
riella rättssäkerheten inte alls tycks ha uppmärksam-
mats i samband med organisationsförändringen. 

Omöjlig chefsroll och 
oklar ansvarsfördelning
När vi talar om den omöjliga chefsrollen tänker vi i
första hand på de olika roller och omfattande arbet-
suppgifter som enhetschefen på socialkontoret och
hemtjänstchefen har. Inom organisationen finns även
andra svårigheter och otydligheter i ansvarsområ-
den. Den psykosociala arbetsmiljön upplevs inte hel-
ler så bra och samarbetet mellan chefer gnisslar. Man
anser att det är en dålig ledning med otydliga roller
och avsaknad av en framåtanda.

Organisationsförändringens strävan efter en platt
organisation har lett till att ansvaret för många olika
delar förts samman till en chef. För enhetschefen
(socialkontoret) är de delar som förts samman av
olika innehållsmässig karaktär; ansvar för utredning
och beslut avseende hemtjänst, färdtjänst,
bostadsanpassning, individ- och familjeomsorg
enligt såväl SoL, LSS, LVU som LVM. Detta har inne-
burit att enhetschefen har fått ansvar för områden
som denne varken har erfarenhet av eller kunskap
om. Biståndsbedömarna inom äldre- och handikap-
pomsorgen upplever avsaknad av kompetens hos
enhetschefen, även om de är positiva till henne som
person och hennes engagemang. För att underlätta
för enhetschefen har samordningstjänster införts; en
för området missbruk och en för området barn och
ungdom. Detta har inte alltid inneburit en avlastning
då det har varit svårt att samordna tiderna för team-
träffar mellan socialsekreterare och samordningsan-
svarig. Avgränsningen mellan de båda nivåerna blir
otydlig.

För hemtjänstchefen är de delar som förts sam-
man till viss del innehållsmässigt lika men geogra-
fiskt utspridda (vårdbiträdesgrupper). Vårdbiträden
hade förhoppningar att den nya organisationen skul-
le leda till en tätare kommunikation med arbetsle-
daren, dels personligen och dels genom dator och
fax, och ett större personligt stöd. Idag är alla nega-
tiva och de förväntningar som man hade infriades
inte. Alla pekar på omöjligheten att ha en arbetsle-
dare för sju arbetslag placerade på fem geografiskt
åtskilda platser. Arbetsledaren skall dessutom ha
kontakt med två biståndshandläggare. Resultatet har

blivit att ingen av vårdbiträdesgrupperna hinns med,
vilka efterfrågar kontinuerliga möten för informa-
tion och handledning i själva arbetet. Hemtjänstche-
fen har dessutom fått ett utökat administrativt
ansvar jämfört med tidigare och är också datoran-
svarig. Hon får ägna allt mer tid till administration
och rapportering av timmar för vårdbiträdena, tid
som hon istället velat ägna åt arbetsledning och
handledning. Nu blir rollen som chef kontrollerande.

Båda cheferna har budget-, arbetsledar- och per-
sonalansvar, ansvar för verksamhetens kvalitet och
utveckling samt för samverkan mellan enheterna. Till
detta kommer också ärenden av mer akut karaktär,
till exempel förändring av den sociala jouren,
anskaffande av vikarier. De båda chefernas verksam-
hetsområden kräver en oerhört bred kompetens och
man kan fråga sig om det är möjligt att nå en sådan.

I den nya organisationen finns många av de pro-
blem som lätt uppstår i en organisation med en allt-
för strikt funktionsuppdelning; samarbetssvårighe-
ter, oklar ansvarsfördelning och brister i samsynen
(Blom op. cit.). Dessa problem och svårigheter blir
mest tydliga inom individ- och familjeomsorgens
område. Från både socialkontoret och behandling-
senheten tas bristen i samsyn fram. Man gör inte
samma bedömningar i ärenden, vilket kan leda till
problem för både socialarbetare och klient. Bland
annat kan det leda till att behandlingsenheten tyck-
er att de är fel instans, att ärendet kanske är för svårt
eller behöver annan hjälp än öppenvård. Behandlings-
enheten kan då säga nej och klienten får gå tillbaka
till socialkontoret. Det i sin tur väcker irritation på
socialkontoret där socialsekreteraren antingen själv
behåller ärendet eller försöker hitta en annan
instans. Trots funktionsuppdelningen är både socia-
larbetarnas roller och enheternas gränser otydliga.
Från behandlingsenheten framhålls också att kvalite-
ten på arbetet har försämrats på socialkontoret, att
personalomsättningen varit stor och att många är
nyutexaminerade socionomer. En bättre styrning
hade krävts men man har inte alla gånger varit sam-
spelt på chefsnivå. Skillnaderna i synsätt och svårig-
heter i samarbetet har lett till ett ”vi och dom” tänk-
ande eller till ”två lag”, som en socialsekreterare
uttrycker det. Behandlarna upplever att det varit
svårt att ”avvisa” klienter och att man ibland känt sig
ifrågasatt från kontorets sida. Från socialkontorets
sida lyfts fram att de båda enheterna sitter för långt
från varandra, att man saknar den dagliga kontakten.
Det blir svårt att ”förstå hur man tänker”. Det blir
också ett ”personligt slitage” genom att den egna
utredningen blir ifrågasatt. Det finns en misstro
(som några socialsekreterare upplever) från behand-
lingsenhetens sida att utredningarna inte är bra; att
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man på kontoret inte gör riktiga bedömningar. Var
och en ”värnar om sitt”. Att det har blivit så här beror
på ”oklarheter om hur vi skall jobba”.

De båda enheterna arbetar också under olika vill-
kor. På socialkontoret kan man inte säga nej till en
klient. De får också ta ”alla de obesvarade frågor som
ställs till byrån”. På behandlingsenheten har man inte
myndighetsutövning och arbetar inte under samma
press. De har dessutom handledning. Att vara pres-
sad av att spara pengar kan ligga i vägen för ett bra
fungerande samarbete. De båda enheterna erhöll inte
heller samma resurser för uppbyggandet av sina verk-
samheter. 

Mellan de båda enheterna förekommer lite av
samarbete. ”Kan jag klara mig utan dom så gör jag
det”. En del upplever att det finns en rivalitet mellan
enheterna, andra inte. Från båda håll ges uttryck för
att man skulle vilja göra något av varandras jobb – ”en
del av utredningen, en del av behandlingen”. Genom
bland annat en gemensam föreläsningsserie jobbar
man på att få bättre samsyn – en önskan om att göra
”ett Vi” av de två enheterna.

I den enskilda vårdbiträdesgruppen upplever alla
att samarbetet fungerar men alla saknar samarbetet
mellan hemtjänstchefen, biståndsbedömarna och
vårdbiträden samt samarbetet mellan grupperna på
de olika arbetsplatserna. Det finns en ”vi och dom”
känsla som ingen egentligen vill ha. Dessutom upp-
fattar man att samarbetet mellan biståndsenheten
och hemtjänsten inte är bra. Vissa tror att det kanske
finns ett gemensamt synsätt och att det i grunden
inte existerar någon rivalitet. Men sättet på vilket
det fungerar gör att det inte finns tid för samarbete.
Andra ser det som att det faktiskt finns en rivalitet
mellan beställare och utförare. Några vårdbiträden
menar att även om både beställar- och utförarenhe-
terna vill uppnå god kvalitet i omsorgen, så drar de
inte åt samma håll. Ingen ser till helheten utan var
och en ser till sitt. Andra menar att det inte finns ett
gemensamt synsätt och det leder till brister i samar-
betet med biståndsenheten. Även samarbetet med
hemtjänstchefen har försämrats.

Omorganisationens syfte att sammanföra olika
målgrupper genom att biståndshandläggarna och
socialsekreterarna slogs samman till en organisato-
risk enhet har reellt inte lyckats. Det förekommer
inget direkt samarbete mellan de båda yrkesgrup-
perna. Personalen ger uttryck för att de jobbar bred-
vid varandra då deras respektive frågor är så specifi-
ka. Man har också återgått till att ha separata hand-
läggarträffar. Målgrupperna diskuteras inte vid
samma tillfälle och därmed får man inte del av
varandras kompetens och kunskapsområde. 

Diskussion och sammanfattning
Konsekvenserna av den genomförda organisa-
tionsförändringen är till stora delar negativa. Perso-
nalen inom äldre- och handikappomsorgen är enty-
digt negativa. Förväntningarna som de hade har inte
infriats. Verksamheten håller inte god kvalitet och
därmed känner de sig frustrerade. Det kostar dem
mycket energi med en organisation som inte funge-
rar. En mer splittrad bild ger personalen inom indi-
vid- och familjeomsorgen. 

Att bilderna är olika kan bero på målgruppernas
olika behov och livssituationer. Arbetet inom social-
tjänstens individ- och familjeomsorg är i huvudsak
ett arbete inriktat på förändring av människors tota-
la livssituation medan omsorgsarbetet både är av för-
ändrande och bevarande karaktär (jfr. Bernler et al.
1991). I den nya organisationen har man inte proble-
matiserat vad som kan innefattas i hemtjänst respek-
tive behandlingsarbete eller överhuvudtaget vad
socialt arbete är. Detta leder till problem för klien-
ter/omsorgsmottagare och professionella. 

Hade det varit möjligt att redan innan omorgani-
sationen gjordes förutse en del av de konsekvenser
som har uppstått? Det framgår inte i underlaget till
organisationsförändringen om man har dragit nytta
av andra utvärderingar eller forskning som rör orga-
nisation och organisationsförändring. Är det faktiskt
så att kunskaper inte når utanför forskarsamhället
(jfr. Nilsson & Sunesson 1988, Bergmark & Lund-
ström 2000)? I så fall är det en allvarlig kritik mot
informationsspridandet och universitetens tredje
uppgift. Eller är det så att man inte vill ta till sig den
kunskap som produceras, bland annat för att den
egna verksamheten upplevs som unik? 

Införandet av beställar/utförarmodellen har ska-
pat nya klyftor i organisationen. Socialtjänstens del-
ning efter verksamhetens funktion har möjliggjort en
platt organisation med få led i beslutskedjan. Men
nya led har tillkommit framför allt vad gäller infor-
mationsvägarna mellan funktionerna. Det blir en
rundgång i kommunikationen, vilken är större än i
hierarkiskt uppbyggda organisationer. För detta har
man inte skapat någon organisatorisk plattform där
någon förutom socialchefen har ansvaret, vilket leder
till svårigheter både vid beslutsfattande och vid
informationsutbyte (jfr. Ohlsson & Rombach 1999).
Det finns inte heller naturliga mötesplatser varken i
tid eller rum. De många informationsvägarna gör att
misstag kan ske och information försvinna på vägen.
Det faktum att flera led i en kommunikationskedja
gör informationen sämre borde vara känt för flerta-
let socialarbetare.
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Omsorgsmottagarna får inte sina behov tillgodo-
sedda bättre än tidigare. Istället tar det längre tid
eftersom det är svårare att anpassa hjälpen när hjälp-
behovet förändras. Rättssäkerheten upplevs som
sämre när beslutet om hjälpinsatserna och dess
genomförande inte utgör en helhet. För klienterna är
det inte lika tydligt vad organisationsförändringen
inneburit beroende på bland annat de olikheter som
kan föreligga avseende klientens problematik. För de
som har en avgränsad problematik eller som ”passar
in” inom organisationens egen behandlingsverksam-
het blir hjälpbehovet bättre tillgodosett, då meto-
derna i klientarbetet har utvecklats. För de klienter
som har en mer mångfacetterad och komplex pro-
blemsituation är däremot risken snarare den att de
inte hör hemma på socialkontoret och inte heller på
behandlingsenheten. Vart hör de då? Man kan fråga
sig om man skall bygga en organisation för dem som
behöver minst hjälp. Och kan en behandlingsenhet
täcka in all typ av problematik? För att kunna speci-
alisera uppgifter behövs en viss volym (jfr. Lund-
ström & Sunesson 2000). Finns denna ”volym” inom
mindre kommuner? Och är det möjligt i en geogra-
fisk utspridd kommun med bristande allmänna kom-
munikationer? När det gäller rättssäkerheten upple-
ver klienterna ingen förändring, medan personalen
kan se att likväl som den nya organisationen kan ge
ökad rättssäkerhet kan den också innebära motsat-
sen. 

Många omsorgsmottagare och klienter känner
personalen väl vilket beror på kommunens litenhet
och dess avskildhet. Man vet vem man ska vända sig
till då en hel del av personalen också bor i kommu-
nen. När organisationen förändrades utan att oms-
orgsmottagarna eller klienterna fick information om
detta fortsatte de att kontakta den person som de
tidigare haft kontakt med, vilket bidrar till rund-
gången av ärenden. Kanske kunde en intensiv infor-
mationskampanj ha rått bot på detta, men nu pröva-
des inte det.

Den uppdelade organisationen har lett till att
samarbetssvårigheter har uppstått och att ett ”vi och
de” tänkande utvecklats; något som kan ha förstärkts
av att de olika personalgrupperna gavs olika förut-
sättningar för att utveckla sina nya arbetsuppgifter.
Förändringen har också försämrat förutsättningen
för god arbetsledning genom de många olika arbet-
suppgifter som de nya cheferna fått och därmed
minskat deras tillgänglighet. Andra studier visar att
tillgängligheten till arbetsledning påverkar gruppkli-
matet i positiv riktning (t.ex. Olsson et al. 1995,
Nordström 2000). Är en platt organisation värd sitt
pris när den innebär att de anställda upplever sig
sakna direkt arbetsledning, någon som har tid för

personalen och utvecklingen av verksamheten? Det
man ville med förändringen var att alla inom en
enhet skulle få samma arbetsledning. Man negligera-
de dock avståndet mellan hemtjänstgrupperna och
därmed möjligheterna till kontakter mellan ”chefen”
och ”arbetstagarna”. På socialbyrån försvårades detta
då förutsättningarna för ”chefen” att ge likvärdigt
stöd till alla biståndsbedömare oavsett område ver-
kar orimligt. Ingen har kunskaper om alla de mål-
grupper som sammanförts. Den viktigaste resursen
i en människovårdande organisation är personalen
(Hasenfeld 1992). Tar man fasta på det bör man inte
skapa chefsroller som gör det omöjligt att värna den
viktigaste resursen. I längden kan det aldrig vara
kostnadseffektivt om personalen inte ges rimliga
förutsättningar för att utföra sitt arbete.

Omorganisationen kan inte sägas ha uppnått de
mål som den eftersträvade. Frågor som väckts under
utvärderingens gång är från vems behov organisatio-
nen är gjord; från vem och vilka förutsättningar har
man utgått? Detta är också frågor som ställts av en
del av personalen och frågor som ständigt bör ställas
på alla nivåer i organisationen (jfr. Blom op. cit.).
Egentligen visar sig den uppdelade organisationen
inte vara bra för någon. Man skulle önska att en ana-
lys av de egna specifika förutsättningarna görs innan
förändringar genomförs.
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Antaganden 
om välfärd 

– tolkningen av 
socialtjänstlagen under 
1980- och 1990-talen1

Av Håkan Johansson

1 Jag vill tacka Stiftelsen för internationalisering av
högre utbildning och forskning (STINT) som har finansi-
erat min vistelse vid Departement of Social & policy
Sciences, Bath University, England, och därigenom berett
mig tid att författa denna artikel.
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S
ocialtjänstlagen är en av den svenska social-
politikens mest centrala lagstiftningar. Den
trädde i kraft i början av 1980-talet och angav
ramarna för kommunernas socialpolitiska

engagemang inom områden som äldreomsorg, bar-
nomsorg och individ- och familjeomsorg. I social-
tjänstlagen angavs även riktlinjer för socialbidrags-
tagarnas rättigheter och skyldigheter. På så vis regle-
rade socialtjänstlagen omfattande delar av kommu-
nernas åtaganden gentemot medborgarna. Social-
tjänstlagen är samtidigt en svårgripbar lagstiftning
eftersom den utformades som en ramlag, dvs. den
angav endast övergripande direktiv för kommuner-
nas verksamhet och medborgarnas rättigheter och
skyldigheter. Detta var även ett faktum rörande den
enskildes rätt till socialbidrag. I ”gamla” lagens sjät-
te paragraf, dvs. före tillkomsten av den ”nya” soci-
altjänstlagen med ikraftträdande fr.o.m. den 1 janu-
ari 2002, angavs att socialbidragstagaren hade rätt
till bistånd för sin försörjning och livsföring i övrigt,
om hans behov inte kunde tillgodoses på annat sätt.
Biståndet skulle garantera socialbidragstagaren en
skälig levnadsnivå och utformas så att det stärkte
hans resurser att leva ett självständigt liv. Men rät-
tens innehåll preciserades aldrig ingående, varken i
lagstiftningen eller i lagens förarbeten. Inte heller
uttrycktes det klart vilka krav på motprestationer
som kommunen kunde ställa på den som ansökte om
socialbidrag. Därigenom fick landets kommuner en
omfattande tolkningsfrihet rörande socialbidragsta-
garnas rättigheter och skyldigheter. 

I början av 1990-talet hamnade socialtjänstlagen
i blickfånget. Till stor del berodde detta på den snab-
ba vändningen i landets ekonomiska konjunktur.
Under stora delar av 1980-talet hade högkonjunktu-
ren förefallit stabil i och med att arbetslösheten var
låg, sysselsättningen hög och socialbidragstagandet
var av begränsad omfattning. I början av 1990-talet
gick emellertid den svenska välfärdsstaten in i en

djup lågkonjunktur och inom loppet av ett par år
flerdubblades arbetslösheten och antalet sysselsatta
minskade dramatiskt. Detta fick stora konsekvenser
på statens ekonomiska situation och en rad nedd-
ragningar gjordes i välfärdssystemen (Johansson
1998; SOU 2000:3; SOU 2000:40; SOU 2001:79). 

Nedgången i den svenska ekonomin satte stark
press på landets kommuner. I takt med att allt fler
stod utan arbete och utförsäkrades från arbetslös-
hetsförsäkringen ökade antalet socialbidragstagare
markant. Mellan 1990 och 1996 mer än fördubblades
kommunernas kostnader för socialbidrag och under
samma tidsperiod steg antalet bidragshushåll från
drygt 270 000 till över 400 000 hushåll (Salonen
1998). Det innebar att socialbidragskostnaderna tog
en allt större del av kommunernas budget samtidigt
som skatteunderlaget minskade. Sedan mitten av
1990-talet har arbetslösheten minskat och under år
2001 var 4,4 procent av arbetskraften arbetslösa
(officiell statistik från Arbetsmarknadsstyrelsen).
Kostnaderna för socialbidrag har minskat på ett lik-
nande sätt och 2001 fick cirka 253 000 hushåll soci-
albidrag någon gång under året (Socialstyrelsen
2002). 

Ovanstående resonemang visar på en central pro-
blematik för forskare och praktiker inom socialt
arbete. På ett övergripande plan angav socialtjänst-
lagen de övergripande ramarna för socialtjänstlagens
verksamhet och den enskildes rättigheter/skyldighe-
ter. Samtidigt fick landets kommuner stor frihet att
omtolka lagen i linje med den politiska och ekono-
miska utvecklingen, lokala politiska traditioner, soci-
alpolitiska idéströmningar, drivande personer i den
lokala politiska kontexten etc. Detta faktum ställdes
på sin spets mot bakgrund av den ekonomiska
utvecklingen under 1980- och 1990-talen. Vad som
har utgjort socialbidragstagarnas rättigheter och
skyldigheter är således en komplex fråga som i förs-
ta hand kräver empirisk belysning. Syftet med före-
liggande artikel kan därför formuleras enligt följan-
de: Hur har socialtjänstlagen och socialbidragsta-
garnas rättigheter och skyldigheter tolkats under
1980- och 1990-talen? I mitt fall avgränsas behand-
lingen av frågan till två fall – Linköpings och Nor-
rköpings kommuner. 

Socialtjänstlagens utformning
När socialtjänstlagen förbereddes under 1970-talet
fanns det en utbredd förhoppning om att den svens-
ka välfärdsstaten skulle fortsätta sin frammarsch.
Det närmast förutsattes att socialpolitiken skulle
göras mer generös. I första hand gällde detta social-
försäkringssystemen, men även socialtjänsten
underställdes samma reformarbete och ambitioner-
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na återspeglades i Socialutredningens utredningar
samt i den efterföljande propositionen (SOU
1974:39; SOU 1977:40; prop. 1979/80:1). I denna
artikel kommer jag inte att diskutera lagen i detalj,
utan bara fokusera på föreskrifter som lagstiftaren
gjorde om socialbidragstagarnas rättigheter och skyl-
digheter. Jag ska lyfta fram vad jag vill benämna som
socialtjänstlagens ”kritiska punkter”. 

Socialtjänstlagens grundläggande drag
Socialtjänstlagen präglas av dess inledande paragra-
fer. I utredningsarbetet som föregick beslutet om en
ny lagstiftning betonades betydelsen av tydligt
uttryckta målsättningar. De sågs som en markering
att socialtjänsten trädde in i en ny tid och att soci-
altjänstens verksamhet byggde på samma principer
som övriga samhället. De skulle tjäna som politiska
riktmärken i det dagliga sociala arbetet. I lagens förs-
ta paragraf angavs att socialtjänsten skulle baseras på
demokratiska och solidariska värderingar för att
främja ekonomisk och social trygghet. Betoningen
vid dessa målsättningar ställde emellertid ett pro-
blem på sin spets: hur skulle den framtida lagen
utformas? Lagstiftaren var medveten om att det var
svårt att hantera övergripande målsättningar i en
lagstiftning, men det fanns en naturlig utväg: en
ramlagskonstruktion. Både lagstiftaren och social-
utredningen förordade denna lagstiftningsstrategi
eftersom den gav kommunerna möjlighet att vida-
reutveckla de övergripande målsättningarna och
arbeta fram nya metoder. Socialutredningen påpeka-
de också att ”... den rättsliga regleringen bör lämna
utrymme för en utformning av den primärkommu-
nala socialvården under beaktande av kommunens
särskilda förutsättningar och behov” (SOU 1974:39,
s. 555). En detaljerad lagstiftning riskerade den
enskildes behov att underordnas en strikt regeltolk-
ning. 

Denna balansgång mellan statlig styrning och
lokalt självbestämmande genomsyrade socialtjänst-
lagen. Risken för att de obestämda rättsreglerna
kunde medföra ojämnhet i rättstillämpningen
behandlades på en rad olika sätt. Bland annat mar-
kerade lagstiftaren att kommunerna hade ett ytters-
ta ansvar för invånarnas sociala situation. Liknande
problem förekom rörande den enskildes rätt till eko-
nomiskt stöd. Regeringen och Socialutredningen
argumenterade för att den enskildes rätt till bistånd
och ekonomiskt stöd skulle ges en generell och
enhetlig utformning. Tanken var att den enskildes
behov skulle utgöra utgångspunkten för alla bedöm-
ningar. I lagen angavs: ”Den enskilde har rätt till
bistånd av socialnämnden för sin försörjning och sin
livsföring i övrigt, om hans behov inte kan tillgodo-

ses på annat sätt. Den enskilde ska genom biståndet
tillförsäkras en skälig levnadsnivå. Biståndet ska
utformas så att det stärker hans resurser att leva ett
självständigt liv” (prop. 1979/80:1, s. 6). I proposi-
tionen angavs att det ekonomiska biståndet skulle
täcka den enskildes försörjning och livsföring i
övrigt. Det innebar att socialtjänsten skulle bistå
den enskildes grundläggande behov av mat, dryck,
beklädnad, bostad, hushållsutgifter, försäkring, TV-
licens etc. Socialministern föreslog även att kommu-
nerna skulle tillämpa en bruttonormprincip, dvs. en
socialbidragsnorm som omfattade så många behov-
sposter som möjligt. Syftet var att ge den enskilde
större frihet över sina tillgångar. Nivån på normen
angavs emellertid inte i lagen och inte heller i lagens
förarbeten.

I propositionen uttrycktes det dock vissa farhågor
för att utformningen av biståndsrätten kunde med-
föra vissa problem. Å ena sidan var det en självklar
förhoppning att ”... bedömningen av rätten till
bistånd blir så enhetlig som möjligt” (prop.
1979/80:1, s. 183). Ändå valde lagstiftaren att argu-
mentera mot en precis reglering av biståndets efter-
som detta bröt mot ramlagsutformningen och hel-
hetssynen. Istället var det omständigheterna i det
enskilda fallet som skulle vara avgörande för kom-
munernas bedömning av en skälig levnadsnivå. Men
under utredningsarbetet hade det uppkommit kritik
mot att biståndsparagrafens utformning äventyrade
rättsliga principer om förutsägbarhet och rättssä-
kerhet. Lagstiftaren bemötte denna kritik genom att
hänvisa till faktorer som balanserade en, så kallad,
ogynnsam utveckling. Socialstyrelsen fick i uppgift
att bedriva tillsyn för att motverka skillnader mellan
kommunerna (prop. 1979/80:1, s. 454). Därutöver
fick förvaltningsdomstolarna i uppgift att säkerstäl-
la en rättssäker behandling. Den enskilde fick rätt att
överklaga med förvaltningsbesvär (prop. 1979/80:1,
s. 467). Enligt lagstiftaren var denna möjlighet bety-
delsefull eftersom förvaltningsdomstolarnas beslut
ersatte socialnämndernas beslut, dvs. besvärsvägen
gav den enskilde en starkare ställning gentemot kom-
munen. 

Ingen individ hade emellertid ovillkorlig rätt att få
sina behov tillgodosedda. Även om tonen i proposi-
tionen var relativt generös fanns det en aspekt av
biståndsparagrafen som gav kommunerna stora möj-
ligheter att pröva om det verkligen fanns ett behov. I
biståndsparagrafen angavs att den enskilde endast
hade rätt till stöd om hans behov inte kunde tillgo-
doses på annat sätt. Rätten till socialbidrag var såle-
des fastlagd som en behovsprövad rätt med omfat-
tande lokal tolkningsfrihet. Denna prövning relate-
rades bland annat till den enskildes skyldighet att stå
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till arbetsmarknadens förfogande. Enligt lagstiftaren
var det viktigt att socialtjänsten arbetade för att
stärka den enskildes möjlighet att få och behålla ett
arbete och försörja sig själv. I propositionen uttryck-
tes att den enskilde var skyldig att ”... undergå
läkarundersökning av hälsotillstånd och arbetsför-
måga, godta lämpliga rehabiliteringsåtgärder som
syftar till att han återvinner eller förbättrar sin
arbetsförmåga, att han anmäler sig som arbetssökan-
de vid arbetsförmedlingen osv.” (prop. 1979/80:1, s.
196). Dessa krav preciserades emellertid inte när-
mare i vare sig lagstiftningen eller i dess förarbeten. 

Socialtjänstlagens kritiska punkter
Vissa av formuleringarna i socialtjänstlagen är svåra
att tolka. Först och främst är det svårt att precisera
innebörden av ”kommunernas yttersta ansvar”. Det
gäller även formuleringarna om den enskildes rätt
till ”en skälig levnadsnivå” och vilka ”arbetskrav” som
kunde ställas på den enskilde. En exakt innebörd av
dessa regleringar preciserades varken i lagtexten
eller i lagens förarbeten. Jag menar att detta är
biståndsrättens tre kritiska punkter. Tolkning och
tillämpning blev i första hand en fråga för kommu-
nernas socialnämnder och socialförvaltningar, men
även för tillsynsmyndigheter och förvaltningsdom-
stolar.

För att få klarhet i hur dessa frågor tolkades, stu-
derade jag protokoll och handlingar från social-
nämnderna i Norrköping och Linköping. Jag analyse-
rade även rättsfall från Regeringsrätten samt rap-
porter från Socialstyrelsen. I samband med denna
studie visade det sig att frågan om socialtjänstens
organisering och socialbidragets handläggning också
var av stor betydelse om man skulle förstå socialbi-
dragstagarnas rättigheter/skyldigheter. I den fortsat-
ta framställningen ska jag diskutera de övergripande
dragen i de två kommunernas tolkningar av social-
tjänstlagen. Av utrymmesskäl tar jag endast upp två
av ovanstående kritiska punkter: kommunernas han-
tering av socialbidragets handläggning samt skyldig-
heten att stå till arbetsmarknadens förfogande.2)

Socialbidragets förändrade
organisering

Socialbidragets handläggning är ett problem med
omfattande kommunal frihet. Trots det genomförde
de två socialnämnderna förändringar vid likartade
tidpunkter och på ett liknande sätt och det är när-
mast möjligt att tala om tre olika faser rörande soci-

albidragets handläggning: socialbidrag som sekun-
därt problem inom socialtjänsten, framväxten av en
förenklad handläggning och införandet av aktiva
handläggningsformer.  

Socialbidrag som sekundärt problem
Under senare hälften av 1970-talet genomförde de
två kommunerna omfattande organisationsföränd-
ringar och ledorden var helhetssyn och decentrali-
sering. Både Norrköping och Linköping decentralise-
rade sin verksamhet och delade upp den i mindre
självständiga enheter. Det övergripande syftet var att
stärka socialsekreterarnas områdesanknytning och
de skulle vara ”generalister” som kunde ansvara för
klientens hela sociala situation. Det sociala arbetet
skulle även ske i samverkan med annan offentlig verk-
samhet; polis, skola, sjukvård och fritidsförvaltning.
Men i de rapporter som låg till grund för kommu-
nernas beslut diskuterades socialhjälp mycket kort-
fattat. En möjlig slutsats är att socialhjälp (och soci-
albidrag) var ett obetydligt problem för socialnämn-
derna. Det fanns inga ambitioner om att socialhjäl-
pen skulle hanteras på ett speciellt sätt. Istället
kunde hanteringen av den enskildes ekonomiska stöd
underordnas helhetssynen. Dessa idéer var domine-
rande under senare delen av 1970-talet och vi kan
benämna dem som en första fas rörande social-
tjänstens organisering och socialbidragets handlägg-
ning. 

En förenklad handläggning växer fram
Mot slutet av 1970-talet började socialförvaltning-
arna att ifrågasätta om socialbidrag verkligen kunde
hanteras på samma sätt som övriga delar av social-
tjänsten. Denna fråga diskuterades framför allt till i
Norrköping. I takt med en tilltagande lågkonjunktur
i början av 1980-talet steg socialbidragskostnaderna
i kommunen. Detta resulterade i ökad arbetsbelast-
ning för socialsekreterarna och enligt socialförvalt-
ningen tenderade bidragshanteringen att tränga
undan övrigt behandlingsarbete. Av den anledning-
en initierade kommunen ett försöksprojekt med ”för-
enklad handläggning”. I stora drag innebar projektet
att en ansökan prövades utifrån ekonomisk kriterier.
Individens möte med socialbyrån och handläggaren
begränsades. Istället var det fullt tillräckligt att fylla
i en blankett med inkomstuppgifter och personliga
utgifter. Efter några år implementerades modellen i
alla kommunens socialsektioner och socialnämnden
påpekade att den förenklade handläggningen utgjor-
de ett centralt instrument för att reformera social-
tjänsten och bryta mot fattigvårdens traditioner.
Argumentet var att den förenklade handläggningen
avdramatiserade socialbidragssystemet. 

2 Metod, källor, urval och ingående analyser behandlas i
Johansson 2001b. 
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Socialnämnden i Linköping genomförde liknande
reformer. I samband med en omorganisation (1987)
påtalade socialnämnden att socialbidrag skulle hand-
läggas ur ett försäkringsperspektiv och efter juridis-
ka och ekonomiska principer. Socialnämnden mena-
de att detta var enda lösningen om man ville undvi-
ka att ifrågasätta och kontrollera den enskilde. Istäl-
let skulle arbetsrutinerna formaliseras samt avper-
sonifieras för att undvika kränkningar av individens
integritet och stärka hans/hennes självkänsla. Moti-
vet var att socialbidrag skulle handläggas som en
socialförsäkringsförmån. I enlighet med dessa motiv
centraliserades bidragshandläggningen från övrigt
socialt arbete och det infördes separata och specia-
liserade ekonomienheter. Samtidigt genomgick övrig
kommunal förvaltning omfattande decentralisering-
ar. I Norrköping infördes motsvarande organisatoris-
ka lösningar i början av 1990-talet. 

På så vis är det möjligt att urskilja en andra fas
rörande bidragshandläggning i de två kommunerna.
Handläggningen var lokaliserad till separata enheter.
Bidragshandläggaren skulle i första hand agera som
en specialist på ekonomiskt bistånd. De övergripan-
de principerna för bidragshandläggningen utgjordes
av ett uttalat försäkringsideal med juridiska och eko-
nomiska förtecken. 

En aktiv handläggning tar vid
I början av 1990-talet ökade socialbidragskostna-
derna i snabb takt och de två kommunerna genom-
förde stora förändringar i den lokala förvaltnings-
strukturen. Både Norrköping och Linköping införde
(varianter av) en beställar/utförarmodell. Social-
nämnden omvandlades från en bredare politisk
nämnd till en nämnd med myndighetsansvar. Sam-
mantaget innebar dessa händelser – och andra där-
till – att det skapades motiv och utrymme för för-
ändringar avseende socialtjänstens organisation och
socialbidragets handläggning. Socialnämnderna ifrå-
gasatte den förenklade handläggningen och det före-
kom argument om att den var passiviserande och
ökade riskerna för långvarigt socialbidragstagande. I
första hand var det ungdomar som fokuserades. Soci-
alnämnderna hävdade att de istället skulle möta en
aktiv socialtjänst med tydligt ställda krav. Det inne-
bar att socialnämnderna eftersträvade en aktiv hand-
läggning med fler kontrollinsatser av olika slag. 

I Norrköping genomdrevs den så kallade aktiva
handläggningen på bred front. I mitten av 1990-talet
upprättade socialförvaltningen handlingsplaner för
alla socialbidragstagare och genomförde därmed –
vad de själva kallade för – en inventering av social-
bidragstagarna. Det övergripande syftet var att kart-
lägga individernas kvalifikationer och informera om

rättigheter och skyldigheter. I Linköping genomför-
des liknande förändringar, om än inte lika omfattan-
de. Det innebar att det hade etablerats nya tanke-
gångar om hur socialtjänsten skulle bemöta en soci-
albidragstagare. Handlingsplanerna var en tydlig
intervention från socialtjänstens sida och avvek på så
vis från idén om en avpersonifiering av bidragshand-
läggningen. Mot slutet av 1990-talet återspeglades
även dessa idéer i socialtjänstens organisation. Upp-
delningen mellan ekonomi- och utredningsenheter,
som hade varit adekvat för den förenklade hand-
läggningen, övergavs till förmån för ett ingående
samarbete mellan enheterna. Återigen organiserades
de två kommunerna efter geografiska uppdelningar
och helhetssynen framhölls som central för social-
tjänstens arbete. 

Sammanfattningsvis innebar detta att kommuner-
na återinförde en variant av decentraliserad bidrags-
handläggning. Skillnaden var dock att handläggarna
främst sågs som specialister i samverkan och inte
som generalister. De övergripande principerna som
skulle prägla handläggning kan kortfattat beskrivas
som en aktiv socialtjänst med aktiva handläggnings-
rutiner och ingående kontrollinslag. 

Tydliggjorda skyldigheter 
Krav på att stå till arbetsmarknadens förfogande har
utgjort en central del i bedömningen av den enskil-
des rätt till socialbidrag. Men innebörden av detta
krav lämnades i första hand över till kommunernas
politik och praxis och som kommer att framgå av dis-
kussionen nedan har innebörden av detta krav skif-
tat avsevärt under 1980- och 1990-talen. Liksom
tidigare menar jag att det är möjligt att urskilja ett
gemensamt mönster som förenar de två kommuner-
nas tolkningar. Samtidigt är det viktigt att betona att
det också finns tydliga skillnader mellan de två kom-
munerna. 

Allmänna krav på att stå till 
arbetsmarknadens förfogande
Under 1980-talets första år publicerade Socialsty-
relsen en rapport som preciserade kravet på att stå
till arbetsmarknadens förfogande. Socialstyrelsen
poängterade att socialbidragstagare var tvungna att
anmäla sig som arbetssökande på arbetsförmedling-
en och aktivt ansöka om arbete. Socialstyrelsen häv-
dade också att individen var skyldig att delta i arbet-
smarknadspolitiska åtgärder och acceptera erbjudet
reguljärt arbete (Socialstyrelsen 1981). I olika rätts-
fall gav Regeringsrätten uttryck för liknande upp-
fattningar. Bland annat markerade Regeringsrätten
att en kommun inte hade rätt att neka någon social-
bidrag för att de avböjde deltagande i ett lokalt reha-
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biliteringsprogram. Regeringsrätten påpekade att
avslag om socialbidrag endast kunde komma ifråga
om den enskilde avböjde ett erbjudande av ett regul-
järt lönearbete (RÅ 83 2:70).

Socialnämnderna i Norrköping samt Linköping
tolkade skyldigheten att stå till arbetsmarknadens
förfogande på ett liknande sätt. Arbetslöshet ansågs
i första hand som ett strukturellt problem som inte
kunde påverkas med lokala insatser eller projekt, dvs.
arbetslöshet var statens och arbetsförmedlingarnas
problem. Ändå bedrev de två kommunerna ett fåtal
mindre projekt med fokus på arbetslösa socialbi-
dragstagare. Men socialnämnderna påpekade att
ingen var skyldig att delta i projekten. Deltagande
var tvärtom frivilligt och projektens syfte var främst
att motivera individen och ge stöd för att ta sig till-
baka in på arbetsmarknaden. Med andra ord: social-
nämnderna ansåg inte att de skulle bereda arbetslö-
sa socialbidragstagare arbete. 

I Linköping fanns det dock ett projekt som hade
en något annorlunda utformning. Projektet kallades
för Samhällsmedborgare med ekonomiskt bistånd.
Det initierades i slutet av 1980-talet och gick ut på
att socialnämnden omvandlade en del av socialbi-
dragsbudgeten och anställde socialbidragstagaren i
sex månader (oftast med ekonomiskt stöd från andra
arbetsmarknadspolitiska program). Socialnämnden
argumenterade att detta var ett bra sätt att minska
socialbidragskostnaderna eftersom individen inte
bara fick träning i att arbeta utan också blev berät-
tigad till arbetslöshetsersättning. I genomsnitt
anställde kommunen cirka 80 till 90 personer per år.
Socialbidragstagaren var dock inte skyldig att delta,
utan de arbetslösa bidragstagarna fick ansöka om att
delta. 

En lokal aktivitetspolitik tar fart
I början av 1990-talet förändrades den ekonomiska
situationen snabbt och inom kort inledde social-
nämnderna diskussioner rörande hur det var möjligt
att stoppa de ökande socialbidragskostnaderna. Även
om ett flertal alternativ togs upp till diskussion var
de två socialnämnderna i stora drag eniga om att
arbetslöshet var ett problem som i första hand kunde
lösas genom omfattande arbetsmarknadspolitiska
program. Socialnämnderna hyste på så vis stor tilltro
till Arbetsmarknadsstyrelsens insatser. Men inom
kort framkom allt mer kritik och socialnämnderna
ifrågasatte om statens arbetsmarknadspolitiska pro-
gram hade avsedd effekt. Kritik riktades även mot
arbetsförmedlingarna. Enligt socialnämnderna förbi-
såg de socialbidragstagarna som specifik grupp. Inom
kort återspeglades denna kritik i den lokala politiken. 

De två kommunerna initierade en handfull pro-

jekt som riktades mot arbetslösa socialbidragstaga-
re och i första hand var det ungdomar som utgjorde
målgruppen. Ett illustrativt projekt i Norrköpings
kommun var Projekt operation jobbjakt. Detta pro-
jekt gick ut på att kommunen ”samlade in” så många
sommarjobb som möjligt inom offentlig och privat
sektor. De ungdomar som ansökte om socialbidrag
fick sedan erbjudande om sommarjobb med betal-
ning. I samband med ansökan fick de även informa-
tion om att de inte hade rätt att avvisa detta erbju-
dande. Om de avvisade sommarjobbet hade de för-
brukat sin rätt till socialbidrag. I efterföljande utvär-
deringar menade socialnämnden i Norrköping att
projektet var en framgång. Totalt hade 260 ungdo-
mar fått sommarjobb och socialförvaltningen hade
lärt sig nya administrativa rutiner. De menade att
det var betydelsefullt att direkt erbjuda en person
ett arbete eller annan form av sysselsättning då han
eller hon ansökte om socialbidrag. Syftet var att sätta
behovsprövningen i direkt dager. De följande åren
initierade socialnämnden i Norrköping ytterligare
projekt med liknande utformning. Socialnämnden i
Linköping införde också projekt som uttryckte ett
tilltagande arbetsmarknadspolitiskt engagemang i
kommunen. 

Partikulära krav skapas
Intresset för arbetsmarknadspolitiska projekt ökade
markant i mitten av 1990-talet. Norrköping och Lin-
köping inrättade politiska nämnder och administra-
tiva enheter för att hantera kommunernas arbets-
marknadspolitiska verksamheter. De argumenterade
för att kommunerna skulle ta en mer aktiv roll för att
skapa jobb till arbetslösa socialbidragstagare. Samti-
digt (1995) beslutade Regeringsrätten att den enskil-
de inte bara var skyldig att delta i statliga arbets-
marknadspolitiska program, utan även kommunala.
Strax därefter (1996) beslutade Regeringsrätten att
den enskilde var skyldig att acceptera erbjudet arbe-
te och sysselsättningsprojekt, även om deltagande
inte berättigade till en lön. Det innebar att utrym-
met för kommunala insatser ökade och detta åter-
speglades i den lokala politiken (RÅ 1995 ref 97; RÅ
1996 ref 70). 

I en uppmärksammad rapport från 1996 argu-
menterade kommunstyrelsen i Norrköping att alla
socialbidragstagare skulle aktiveras. Kommunstyrel-
sen var medveten om att ambitionen krävde en
expansion av antalet lokala projekt och inom kort
beslutades att kommunen skulle bygga upp ett bat-
teri av åtgärder. Socialförvaltningen och arbets-
marknadsenheten intensifierade sina insatser och i
en rapport anmäldes att under 1997 bedrev kommu-
nen 28 projekt som enbart inriktades mot socialbi-
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dragstagare samt att cirka 1.800 socialbidragstagare
aktiverades i olika projekt. Deltagande innebar
exempelvis att den enskilde arbetade i ett kafé, ren-
sade parker, deltog i olika utbildningsprogram eller
utvecklade sina ”sociala” färdigheter. I sammanhang-
et är det viktigt att påpeka att i merparten av dessa
projekt var socialbidrag den dominerande ersätt-
ningsformen. Därutöver bedrev kommunen en rad
andra projekt i samarbete med arbetsförmedling och
länsarbetsnämnd. 

I Linköping genomfördes liknande satsningar på
arbetsmarknadspolitiska åtgärder. Socialnämnden
initierade nya projekt, men ”Samhällsmedborgare
med ekonomiskt bistånd” förblev den dominerande
insatsen. Det innebar att kommunen utökade anta-
let personer som anställdes. Toppen nåddes 1996, då
200 personer anställdes av socialnämnden. Därutö-
ver bedrev kommunen andra projekt. I slutet av 1997
meddelade socialnämnden att cirka 440 socialbi-
dragstagare var aktiverade i olika lokala projekt.
Socialbidrag var dock inte den grundläggande ersätt-
ningsformen i dessa projekt, utan ersättning utgick
i form av lön, utbildningsbidrag eller annan offentlig
ersättning. 

Skillnaderna mellan de två kommunerna förstärk-
tes i slutet av 1990-talet. Norrköpings kommun
inrättade 1998 en ungdomsenhet för att samordna
kommunens bidragshandläggare med handläggare
från arbetsmarknadsenheten. Syftet var att vida-
reutveckla arbetet med att placera arbetslösa och
socialbidragstagande ungdomar i olika lokala projekt
och åtgärder. Genom de nya administrativa rutiner-
na förstärktes kopplingen mellan rätt till bidrag och
skyldighet att delta i lokala åtgärder. I skarp kontrast
beslutade socialnämnden i Linköping 1999 att kom-
munen inte skulle satsa omfattande medel på lokala
arbetsmarknadspolitiska åtgärder. 

Krav på arbete och aktivitet
Min studie visar att det har skett ett skifte rörande
synen på arbetskrav inom socialtjänsten. Under
1980-talet var staten och arbetsförmedlingarna
ansvariga för att placera arbetslösa i åtgärder, vilket
bland annat resulterade i att kravet på att stå till
arbetsmarknadens förfogande effektuerades av
arbetsförmedlingens handläggare. Jag vill beskriva
detta som att arbetskraven inom socialtjänsten är
indirekta. Under 1990-talets senare hälft strävade de
två kommunerna snarare att inrätta en direkt kopp-
ling mellan rätt till bistånd och skyldighet att stå till
arbetsmarknadens förfogande (läs: delta i lokalt pro-
jekt). I teorin skulle socialbidrag vara en ersättning
för aktivitet eller arbete och Regeringsrättens skif-
tande domar öppnade även upp för sådana tolkning-

ar av socialtjänstlagen. Kommunerna initierade pro-
jekt för att förverkliga skyldigheten. I Norrköping
eftersträvade kommunen att förstärka den admi-
nistrativa kopplingen mellan bidragshandläggning
och projektverksamheter genom olika omorganisa-
tioner. Skyldigheten skulle inte vara något vagt eller
avlägset, utan snarare ett direkt och konkret krav som
kunde ställas vid själva behovsprövningen. 

Samtidigt är det viktigt att betona skillnaderna
mellan kommunerna. Min studie har visat att anta-
let projekt i Norrköping vida översteg antalet i Lin-
köping. I Norrköping var socialbidrag också en klart
mer dominerande ersättningsform i olika lokala pro-
jekt. I Linköping användes skiftande ersättningar och
man hyste stor tillit till den så kallade omvandlings-
modellen. Norrköping verkar även vara ett speciellt
fall i relation till övriga landet. I enkätstudier har
Svenska Kommunförbundet visat att antalet social-
bidragstagare i lokala arbetsprojekt pendlande mel-
lan 5.000 och 10.000 i slutet av 1990-talet (Svenska
Kommunförbundet 1997; Svenska Kommunförbun-
det 1998; Svenska Kommunförbundet 1999; Johans-
son 2000). Parallellerna ska inte överdrivas eftersom
de nationella uppgifterna baseras på enkätundersök-
ningar och är svåra att tolka i relation till lokal empi-
ri. 

Socialförsäkringsideal och 
återfunnen selektivism

I början av 1990-talet drabbades den svenska väl-
färdsstaten av en omfattande ekonomisk nedgång
som satte djupa spår i de socialpolitiska systemen.
Socialbidragssystemet utgör inget undantag. Tvärt-
om påverkades socialbidragssystemet starkt av för-
ändringarna på den svenska arbetsmarknaden och av
neddragningarna i socialförsäkringssystemen. Det är
mot denna bakgrund som jag menar att man bör för-
stå kommunernas tolkningar av 1982 års social-
tjänstlag och jag vill hävda att det har skett ett tyd-
ligt brott mellan två skiftande ställningstaganden
rörande socialbidragstagarnas rättigheter och skyl-
digheter. Under 1980-talet dominerades tolkningen
av universalistiska ideal. Under 1990-talet har soci-
altjänstlagen närmast omtolkats i enlighet med en
selektiv logik. I den fortsatta diskussionen skall jag
analysera dessa ställningstaganden och jag avslutar
artikeln med att relatera dessa två ställningstagan-
den till de ändringar som införts i socialtjänstlagen.

Socialbidrag som socialförsäkringsideal
Kommunernas tolkningar av socialtjänstlagen under
1980-talet präglades av en ambition att förstärka
socialbidragstagarnas rättigheter och begränsa deras
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skyldigheter. Detta ställningstagande illustrerades
främst av de två kommunernas implementering av en
förenklad handläggning av socialbidrag. Rätten till
socialbidrag skulle bedömas efter ekonomiska och
juridiska principer med syftet att stärka rättssäker-
heten inom socialtjänsten. I mina ögon utgjorde
detta ett försök att upphäva den principiella åtskill-
naden mellan socialbidrag och socialförsäkringsför-
måner. Ambitionen var att socialbidragstagarna
skulle behandlas efter samma administrativa rutiner
som socialförsäkringstagarna, dvs. socialbidrags-
systemets behovsprövande och selektiva drag skulle
tonas ned. Tanken om att avpersonifiera bidrags-
handläggningen var ett tydligt exempel på detta. De
två socialnämnderna utnyttjade därmed social-
tjänstlagens flexibilitet och lånade helt enkelt soci-
alförsäkringssystemets principer. 

Det var inte bara bidragshandläggningen som
genomsyrades av dessa ambitioner, utan också synen
på arbetskrav inom socialtjänsten. Från min horisont
är det möjligt att tolka de ”indirekta” kraven på att
stå till arbetsmarknadens förfogande som en tanke
om att socialbidragstagare inte skulle behandlas
annorlunda än andra arbetslösa. Motivet var att för-
hindra stigmatisering av arbetslösa socialbidragsta-
gare. Också utformningen av socialbidragsnormen
präglades av liknande målsättningar. I stora drag
strävade de två kommunerna att inkludera så många
poster som möjligt i bruttonormen (normen skulle
vara så generell som möjligt) och man höjde även
normen vid ett flertal tillfällen (den skulle vara så
generös som möjligt). Syftet med denna normkon-
struktion var att begränsa behovsprövningen och ge
individen utökat självbestämmande över sin egen
ekonomi. 

Sammanfattningsvis innebar detta att de två kom-
munerna (med stöd av Socialstyrelsen och Reger-
ingsrätten) försökte att begränsa socialbidragssyste-
mets behovsprövande drag och förstärka socialbi-
dragstagarnas rättigheter i en administrativ och
materiell bemärkelse. Som jag ser det låg dessa tolk-
ningar i linje med det allmänna socialpolitiska kli-
matet i Sverige. Under stora delar av 1980-talet fanns
det uttryckliga ambitioner om att vidareutveckla en
välfärdsstatlig expansion.

Återfunna former av selektivism
Tanken om att socialbidragssystemet skulle efter-
sträva universalistiska ideal kritiserades starkt
under 1990-talets första hälft. Utgångspunkten var
att den förenklade handläggningen sågs som passivi-
serande och direkt kostnadsdrivande. Istället skulle
socialnämnderna aktivera socialbidragstagarna och
de skulle ta ett ökat ansvar för sin egen situation. Ett

exempel är de handlingsplaner som utvecklades i
Norrköping. Dessa utgjorde närmast ett försök att
införa ett ”kontrakt” mellan myndighet och bidrags-
tagare. Vad som är komplicerat med detta ”kon-
traktstänkande” är självfallet att endast en av par-
terna definierade villkoren för ”kontraktet”. 

Innebörden av ”kontraktstänkandet” ställdes på
sin spets genom kommunernas ökade intresse att
bedriva olika former av sysselsättningsprojekt. Syftet
med projekten var att säkerställa att socialbidrags-
tagarna hade en direkt och konkret skyldighet att ta
ställning till då de ansökte om socialbidrag. Detta
var den principiella hållningen. Socialbidragstagarna
skulle vara aktiva: antingen i arbete eller i annan
verksamhet. På detta sätt blev de lokala projekten ett
uttryck för förstärkt prövning av individens rätt till
socialbidrag. Liknande tankegångar präglade social-
nämndernas hantering av socialbidragsnormen.
Under 1990-talet genomfördes en rad förändringar
av normkonstruktionen och den generella brutto-
normen bröts upp i mindre beståndsdelar som prö-
vades separat. Det innebar ökade möjligheter att
pröva den enskildes behov. 

Jag vill hävda att detta illustrerar hur socialbi-
dragssystemet har blivit ett mer selektivt bidrags-
system. Först och främst uttryckte de två social-
nämnderna inga ambitioner att förstärka socialbi-
dragstagarnas rättigheter, utan snarare betonades de
prövande och kontrollerande inslagen. Inte heller
fanns det någon ambition att ställa samma krav på
socialbidragstagare som socialförsäkringstagare,
utan snarare sågs det som positivt att det ställdes
mer strikta krav på socialbidragstagare som arbets-
lösa individer. Sammantaget innebar detta att den
enskildes skyldigheter kom i förgrunden vid tolk-
ningen av socialtjänstlagen. Återigen är det möjligt
att se dessa tolkningar av socialtjänstlagen som
illustrationer på ett övergripande socialpolitiskt kli-
mat. I takt med att problemen inom den svenska väl-
färdsstaten tilltog markerade kommunerna socialbi-
dragssystemets särart i relation till socialförsäk-
ringssystemen. Det skulle inte råda några tvivel om
att socialbidrag skulle vara en behovsprövad förmån
med tydliga krav och skyldigheter.

Förändrade utgångspunkter
I början av det nya millenniet infördes en helt ny
socialtjänstlag, vilken trädde i kraft den 1 januari
2002 (prop. 2000/01:80). Jag vill dock inte beteckna
denna nya socialtjänstlag som helt ny. Snarare hade
centrala förändringar redan genomförts 1998 i och
med revisionen av 1982 års socialtjänstlag. Detta
gällde framför allt förändringar rörande socialbi-
dragstagares rättigheter och skyldigheter. Av den



SOCIONOMEN 8 • 2002 • Del  2

A N T A G A N D E N  O M  V Ä L F Ä R D

19

anledningen väljer jag att främst fokusera på föränd-
ringarna från 1998 (prop. 1996/97:124). 

I 1982 års socialtjänstlag valde lagstiftaren att
inte precisera innebörden av termen skälig levnads-
nivå. I det perspektivet innebar den reviderade soci-
altjänstlagen från 1998 en stor förändring. I lagen
infördes det nämligen en så kallad riksnorm som
minskade utrymmet för kommunala tolkningar avse-
värt. På det hela taget stärktes den enskildes rätt till
socialbidrag i en materiell mening. Delvis hade
denna utveckling påbörjats under ett tidigt 1990-tal,
då Regeringsrätten beslutade om att det skulle fin-
nas en gemensam riktlinje för innebörden av en skä-
lig levnadsnivå (Socialstyrelsens normrekommenda-
tion), dvs. en klar förstärkning av den enskildes rät-
tigheter (i en materiell mening). I teorin innebar det
att det blev enklare för den enskilde att veta vad han
eller hon hade rätt till. Vissa poster utelämnades
dock från riksnormen och undantogs från rätten till
överprövning. Motsvarande förstärkningar återupp-
repades i 2002 års nya socialtjänstlag. I den nya
lagstiftningen fick den enskilde också möjlighet att
överklaga alla beslut om bistånd till förvaltnings-
domstolar. 

Den legala och materiella förstärkningen av den
enskildes rätt till socialbidrag (eller försörjningsstöd
som det numera kallas) utgör en viktig reform inom
socialtjänsten. Jag vill emellertid hävda att etabler-
ingen av en riksnorm ändå fick en undanskymd roll
i 1998 års reviderade socialtjänstlag och även i 2002
års nya socialtjänstlag. I 1998 års revision slogs det
nämligen fast att kommunerna hade rätt att kräva att
den enskilde deltog i någon form av kompetensut-
vecklande verksamhet för att vara berättigad till
socialbidrag. Det innebar att kommunerna fick en
legal rätt att kräva deltagande i lokala aktivitets- och
sysselsättningsprojekt, även om ersättning för delta-
gande endast var socialbidrag. I lagen klargjordes
dessutom att socialförvaltningen fick tillgripa sank-
tioner om individen inte fullföljde sina skyldigheter.
Dessutom skrevs det explicit att socialbidragstaga-
ren inte skulle betraktas som arbetstagare (prop.
1996/97:124, s. 8). 

Dessa förändringar kan tolkas som att kommu-
nerna gavs utökade möjligheter att pröva om den
enskildes behov kunde tillgodoses på annat sätt. I en
mer tillspetsad tolkning är det möjligt att hävda att
den enskildes rätt till ekonomiskt stöd snarare unde-
rordnades en skyldighet att delta i olika lokala pro-
jekt eller andra arbetsmarknadspolitiska åtgärder.
Med andra ord: rätten till socialbidrag villkorades.
Motsvarande förändringar återupprepades i 2002 års
nya socialtjänstlag. 

Avslutning
Det råder inga tvivel om att det har skett stora för-
ändringar i svensk socialbidragspolitik och den
genomgripande trenden ter sig tydlig. Under 1990-
talet har det skett en ökad fokusering på socialbi-
dragstagarnas skyldigheter. I första hand har dessa
uttryckts i termer av arbete och aktivitet i olika for-
mer. Det innebär att den allmänna politiska håll-
ningen har inriktats mot att socialbidragstagarna
helst skall arbeta, även om ersättning för arbete
endast är socialbidrag. Som alternativ till arbete har
det utvecklats omfattande lokala sysselsättningspro-
jekt som enbart riktats mot socialbidragstagare. Min
studie har visat att kommunerna var drivande kraf-
ter i att utveckla sådana politiska åtgärder. Därefter
har kommunerna givits tydliga legala sanktionsmedel
om den enskilde inte uppfyller de uppställda kraven.
Detta slogs fast i 1998 års reviderade socialtjänstlag
och återupprepades i 2002 års nya socialtjänstlag. En
av konsekvenserna är allt mer oklara gränser mellan
kommunernas socialtjänst och statens arbetsmark-
nadspolitik. I skrivande stund finns det få studier
som visar på vad denna formella rätt till sanktioner
innebär i praktiken samt sammanblandningen mellan
arbetsmarknadspolitik och socialpolitik inom soci-
altjänstens domän. Till viss del har utvecklingen
inom socialbidragspolitiken vissa likheter med för-
ändringar inom arbetslöshetsförsäkringen. Ett tyd-
ligt exempel är den omdiskuterade aktivitetsgaran-
tin som har medfört uttalade krav och skyldigheter
riktade mot arbetslösa. 

Förändringarna i den svenska socialbidragspoliti-
ken ska inte ses som exceptionella på något sätt. I ett
internationellt perspektiv har ett flertal välfärdssta-
ter genomfört liknande förändringar av nationella
socialbidragssystem. Det ter sig som om ett flertal av
de europeiska välfärdsstaterna är i färd med att
omdefiniera socialbidragstagarnas rättigheter och
skyldigheter. Den gemensamma nämnaren är en
betoning av aktiva istället för passiva åtgärder, sank-
tioner istället för stöd och skyldigheter istället för
rättigheter (Hanesch 2001; Heikkilä 1999; Johansson
2001a; Lödemel 1997 & Lödemel & Trickey 2001).
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P
ressen är ett av våra inflytelserika massmedi-
er, men att pressen skulle beskriva verklighe-
ten på ett helt och hållet objektivt och opar-
tiskt sätt är det knappast någon som tror på

längre. Den bild som visas upp konstrueras genom att
en journalist (eller någon annan på redaktionen) ger
det skrivna innebörd och mening, både genom valet av
innehåll och form och genom att texten placeras i ett
specifikt sammanhang. 

Hur skildrar då dags- och kvällspress barns och
ungas utsatthet?1) Det är den fråga som styrt oss när
vi bevakat fem tidningar i fyra månader och klippt
allt om barns utsatthet, som vi bedömt skulle kunna
falla inom ramen för social barnavård, så som vi som
forskare i socialt arbete känner detta område sedan
tidigare (se t.ex. Andersson, 1995; Andersson et al.,
1996; Lundström, 2000). Ansatsen är alltså bred och
vi har inte bara samlat pressklipp om dramatiska fall,
där barn dödats eller socialtjänsten utsätts för hård
kritik. Vi har också klipp om barn som utsatts för
mer vardagliga händelser eller utsatt andra för något.
I denna artikel vill vi ge en överblick av tidningarnas
skriverier om barns utsatthet. Vi utelämnar i det här
sammanhanget vad som skrivs om just verksamhet-
sfältet eller yrkesområdet social barnavård – eller
socialtjänstens individ- och familjeomsorg. 

Formulerat annorlunda och något mer teoretiskt
kan den fråga vi ställt sägas lyda: Vilka bilder av soci-

ala problem bland barn och unga presenteras i pres-
sen? Eller mer specifikt: Vilka samhällsföreteelser
ses som farliga eller icke önskvärda för det uppväx-
ande släktet och på vad sätt utgör det uppväxande
släktet ett hot för individer och samhället? Just spän-
ningen mellan barn och unga som å ena sidan oskyl-
diga offer och å andra sidan hotfulla förövare går
som en röd tråd genom barnavårdslagstiftningen
under 1900-talet, och förutom att ge en överblick
över vad pressen skriver om utsatta barn, vill vi i den
här artikeln särskilt fokusera hur denna spänning
gestaltas. Avslutningsvis reflekterar vi över vad som
står och inte står i tidningarna och pressens bild av
barn i förhållande till andra bilder av barns utsatt-
het. 

Det har såvitt vi vet inte tidigare gjorts någon
undersökning av pressens bild av barns och ungas
utsatthet och vi hoppas att den här artikeln kan bidra
till en diskussion bland socialarbetare och andra om
vad allmänheten får veta och inte får veta om barns
utsatthet, men kanske kan den också säga något om
de sociala problem som ses och inte ses av den soci-
ala barnavården.

Begreppsdefinitioner
Flera olika former av utsatthet bland barn och unga
betraktas som sociala problem i vårt samhälle. Att
tala om något som ett socialt problem är att yttra sig
om ett förhållande men också att uttrycka en värde-
rande bedömning om något som är icke-önskvärt,
skadligt eller farligt, påpekar Sune Sunesson (2000).
Det krävs en viss synlighet för att företeelser ska
räknas som sociala problem, menar Anna Meeuwis-
se och Hans Swärd (2002). Med synlighet menas att
de syns i det offentliga rummet och förs upp som ett
ämne på den offentliga arenan. Medierna har här en
central roll. Medier är en viktig maktresurs i sam-
hället i sin ställning mellan allmänheten och de sam-
hälleliga institutionerna och har stor betydelse för
vad som skall ses som problem och hur problemen
skall uppfattas (Pettersson & Carlberg 1990). Medi-
er kan ses som en viktig arena för en ”publik kon-
struktion” (Dalquist, 1998, s. 229) av sociala pro-
blem. Pressen och andra medier är med andra ord
viktiga för vad och hur allmänheten kommer att upp-
fatta sociala problem. 

Vårt sätt att använda begreppet utsatta barn och
unga utgår från vad som är vanligt i social barnavård,
alltså sådan verksamhet som är organiserad i kom-
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munernas socialtjänst och har som målgrupp barn
och ungdomar, deras familjer och nätverk (Anders-
son m.fl. 1996). De barn som berörs av eller poten-
tiellt skulle kunna beröras av social barnavård kan då
per definition betecknas som utsatta, vare sig det
manifesteras i att de far illa eller beter sig illa. Vi har
uteslutit artiklar om barn utanför Sverige och all-
männa artiklar om skolsystemet, skolans kvalitet och
inriktning, även om sådana ibland kan beröra utsatt-
het (som betygshets). Däremot har vi inkluderat
artiklar som berör mobbning, våld i skolan och lik-
nande. Det är inte helt självklart vad som menas med
barn. Vi har i vårt urval av pressklipp utgått från den
definition som anges i svensk lag och i FN:s barn-
konvention, där barn är 0-18 år. 

Metod
Artikeln bygger på en undersökning där pressens
bevakning följts i fem dagstidningar under fyra
månader (januari, mars, maj och juli 2001). Tid-
ningarna är Aftonblandet (AB), Dagens Nyheter
(DN), Länstidningen (LT), Skånska Dagbladet (SkD),
Sydsvenska Dagbladet (SDS).2) Därmed ingår såväl
lokaltidningar som kvälls- och morgontidningar. Sam-
manlagt har under dessa fyra månader insamlats
1.180 klipp. 

Vi har gjort klippen manuellt, d.v.s. vi har gått ige-
nom tidningarna och själva bedömt vilka artiklar,
notiser etc., som svarar mot frågeställningarna. Detta
är ett tidsödande arbetssätt och det har blivit vanli-
gare att forskning om press görs med hjälp av datori-
serade sökmotorer. Även om det sistnämnda är forsk-
ningsekonomiskt försvarbart, särskilt om man arbetar
kvantitativt med texterna, har det nackdelar. Vissa av
våra notiser har inte gått att återfinna i de datorise-
rade arkiven. Dessutom saknas större delen av
lokalpressen i databaserna och man kan inte få den
kontextualiserade helhetsbild av materialet som ”rik-
tiga” klipp ger. 

Den här artikeln bygger i huvudsak på en kvantita-
tiv analys av klippen. Vår grundfråga är: Vad skriver
tidningarna om när det gäller utsatta barn och unga
(snarare än hur skriver de, som vore huvudfrågan vid
en diskursanalys). Vi rör oss på en ytdimension där vi
tar fasta på artiklarnas innehåll snarare än författar-
nas sätt att argumentera (se Bergström och Boreus,
2000 för en genomgång av metodfrågor). För att visa
vilken vikt tidningarna lägger vid olika sociala barn-

och ungdomsproblem har vi kodat klippen i ett antal
teman, som är utgångspunkten för artikelns struktur.
Dessa teman har tagits fram i växelverkan mellan vår
förförståelse och en provomgång under den första
undersökningsmånaden. Efter insamlingen av klippen
har vissa smärre justeringar av de ingående temana
gjorts. Vid sidan av data om artiklarnas storlek och
placering har vi även kodat sådant som kön (på offer
och förövare), vilka myndigheter som varit iblandade
osv. Vi har också gjort minnesanteckningar där det i
text framgår vad artikeln handlar om. Dessa har varit
till hjälp när vi gått igenom och kategoriserat materi-
alet till denna artikel. 

Vi gör inga stora anspråk på att kunna dra långt-
gående generella slutsatser. Liksom i många andra
medieanalyser, hänger svårigheterna ihop med valet
av tidningar och tidsperiod. Undersökningen är inte
heltäckande och det är viktigt att understryka att
medier som radio och TV inte ingår i undersökning-
en. Att klippa under en specifik tidsperiod innebär
också det en avgränsning. Man får utgå från att upp-
märksammandet av barns utsatthet varierar över tid.
Vi menar dock att de sociala problematiker vi iden-
tifierar och den övergripande beskrivning vi ger av
hur de behandlas har giltighet utanför de data som
vi har arbetat med. Liknande resultat skulle sanno-
likt ha erhållits om fler dagstidningar inkluderats
och om vi valt en annan (närliggande) tidsperiod.

Hur mycket skriver man?
När det gäller det utrymme tidningarna ger barns
och ungas utsatthet har vi begränsat oss till att räkna
antalet artiklar, deras fördelning på de olika tidning-
arna, artiklarnas storlek och i vilken utsträckning
våra frågor getts utrymme på förstasidorna. Vi kan
således inte jämföra vilket utrymme barns utsatthet
ges i förhållande till andra problematiker.

Tabell 1 
Antalet artiklar fördelade på tidningar

Antal Procent
Aftonbladet 138 12
Dagens Nyheter 206 17
Länstidningen 84 7
Sydsvenska Dagbladet 388 33
Skånska Dagbladet 364 31
Summa 1180 100

Tabell 1 visar hur många gånger som tidningarna har
behandlat frågor om barns och ungas utsatthet under
de fyra underökningsmånaderna. Om en och samma
nyhet eller frågeställning behandlas sammanhängan-
de i flera artiklar i samma tidning har vi endast gjort

2 Tidningarnas TS-upplaga under helåret 2001 (varda-
gar) var för AB 402.000, DN 361.000, LT 18.000 (med
täckning främst i Södertälje och Nykvarns kommuner),
SDS 138.000 (med täckning främst i sydvästra Skåne),
SkD 44.000 (med täckning i Skåne) (källa: Tidningssta-
tistik). 
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en notering, men i stället noterat att ”artikeln” kan
omfatta flera tidningssidor. För enkelhetens skull
kommer vi att använda beteckningen artikel eller
klipp om var och en av de 1.180 klippen, även om det
ibland betyder en kort notis och ibland ett stort
uppslag.

Det är som framgår av tabell 1 stor skillnad när
det gäller hur många artiklar av relevans för våra frå-
geställningar som de olika tidningarna har publice-
rat. Sydsvenska Dagbladet som skrivit mest har näs-
tan 400 noteringar jämfört med cirka 80 för Läns-
tidningen. Med tanke på att Länstidningen till skill-
nad från de andra endast utkommer sex dagar i veck-
an är skillnaderna mellan LT och AB i stort sett för-
sumbara. I SDS och SkD är det mycket vanligt med
korta notiser, närmare 70 procent av klippen utgjor-
des av sådana notiser. Det är att jämföra med AB och
LT, där motsvarande siffror var mellan drygt 40 och
knappt 50 procent. DN med sina drygt 60 procent
har en mellanställning.3) Olikheter i tidningarnas
eller artiklarnas storlek kan knappast förklara hela
skillnaden i hur ofta man skriver om utsatta barn. En
delförklaring är den vikt som SkD och SDS lägger vid
lokala nyheter, omkring 70 procent av artiklarna -
eller snarare notiserna - utgörs där av lokala nyheter
om barns utsatthet. Motsvarande siffra för LT är 60
procent. 

Vad skriver tidningarna om?
Vårt sätt att närma oss frågan vad man skriver om
har varit att koda artiklarna efter ett antal övergri-
pande teman enligt de 14 rubriker som presenteras
i tabell 2. Varje artikel har med andra ord insorterats
under en viss given rubrik. Det har naturligtvis inte
varit helt lätt och ibland inneburit gränsdrag-
ningsproblem. Vi har utgått från tidningarnas pre-
sentation av frågan genom att göra en bedömning av
artikelns helhet. Det är således artikelns budskap till
läsaren som vi utgått från. 

I tabell 2 framgår att vi sorterat in våra 14 teman
under fem olika huvudrubriker, som också utgör
rubriker för den resultatredovisning som följer. De
sex första temana handlar på olika sätt om barn och
unga som offer (mottagare) eller utsatta för något
eller någon, på ett sätt som berör eller skulle kunna
beröra social barnavård. Följande tre teman handlar
om barn och unga som förövare (agenter), som har

betett sig illa, utsatt andra för missgärningar av olika
slag – vilket också är den sociala barnavårdens ange-
lägenhet. I resultatredovisningen behandlas kort
artiklar om utsatta uppväxtmiljöer och fattigdomens
villkor. Det blev inte så många artiklar under detta
tema, eftersom vi bara tog med artiklar, som sade
något om barn eller konsekvenserna för barn. I före-
liggande artikel behandlas inte temat socialt arbete
och andra samhällsinsatser, eftersom det inte har
fokus på de utsatta barnen utan på den sociala bar-
navården eller socialtjänsten.

Barn och unga som offer
Som framgår av tabell 2 har nästan hälften (531) av
alla urklipp i vår klippsamling fokus på barn och
unga (0-18 år) som offer. Misshandel och övergrepp
inom familjen och Sexuella övergrepp utanför famil-
jen har skilts ut som två separata teman, därför att
bådadera är allvarliga missförhållanden som aktuali-
serar socialtjänstens ingripande till skydd för utsat-
ta barn. Enligt pressens rapportering är det emeller-
tid betydligt vanligare att barn och unga utsätts för
våld, hot och annat utanför familjen. De tre följande

Tabell 2 

Artiklarnas teman
Tema Antal    Procent

Barn och unga som offer
Utsatt för våld/hot/annat 
utanför familjen 248 21
Utsatt för sexuella övergrepp 
utanför familjen 176 15
Misshandel och övergrepp 
inom familjen 51 4
Utsatt för rån och stölder 38 3
Barns utsatthet för föräldrars problem 10 1
Barn och unga med psykiska problem 8 1

Barn och unga som förövare
Barns och ungas våld 229 19
Barns och ungas övriga kriminalitet 92 8
Stökiga barn och unga 69 6

Mobbning och missbruk
Alkohol- och drogmissbruk bland unga 56 5
Mobbning 50 4

Utsatta uppväxtmiljöer, fattigdom 24 2

Socialt arbete och andra 
samhällsinsatser 109 9

Övrigt 20 2

3 En notis har räknats som mindre än en 1/5 dels tid-
ningssida. Vi har även noterat vilka artiklar som presen-
tationsmässigt är att betrakta som notiser. Det vill säga
sådana som placerats på ”notisplats”, längst ut till
vänster eller höger på tidningssida eller i underkant.
Överensstämmelsen mellan dessa båda mått är mycket
stor (över 90 procent).
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temana med barn som offer utgör en mindre andel
av vår klippsamling. Vi börjar resultatredovisningen
med det vanligaste temat.

Utsatt för våld/hot/annat utanför familjen
De flesta artiklar i detta tema handlar om individu-
ella barn och det är tämligen sällsynt att barns
utsatthet för dylikt våld behandlas mer generellt,
även om det finns några artiklar som kopplar utsatt-
het till FN:s barnkonvention eller statistik från
Brottsförebyggande Rådet, till uttalanden från Bar-
nombudsmannen eller Rädda Barnen. 

En stor grupp artiklar (omkring 80 i detta tema)
handlar om barn (0-18), som utsatts för våld och
fysisk misshandel. Någon enstaka gång kan en notis
handla om att en pojke blir sparkad eller nerslagen,
utan att det anges eller spekuleras om vem som gjort
det. Vanligare är emellertid att pojkar misshandlas,
blir knivskurna, sparkade eller slagna av andra poj-
kar, ofta tämligen jämnåriga. Flickor blir misshand-
lade och knivskurna av pojkar (exempel på rubrik:
15-årig flicka misshandlades av jämnårig, SDS 22/5).
Bara en notis visar att en flicka misshandlats av en
annan flicka. Det förekommer också att vuxna utsät-
ter barn för misshandel (per definition andra vuxna
än familjemedlemmar). Särskilt stor uppmärksamhet
gav tidningarna en tragisk händelse, där en sexårig
flicka höggs i huvudet av en 26-årig yxbeväpnad
man, som rymt från en rättspsykiatrisk klinik. Flick-
an blev svårt skadad men överlevde, mannen tog sitt
liv (exempel på rubrik: Ljungby i chock efter yxdå-
det). Även andra, mindre allvarliga fall, där barn
misshandlas av vuxna rapporteras, även om de är få
i förhållande till barns utsatthet för andra barn. Det
kan vara t.ex. en pojke som blivit slagen för att han
väckt en mans ilska, en mamma som slagit sin sons
kompis, en barnskötare som sparkat en femårig flicka
i magen, en förskollärare som bitit en ettårig flicka.

Nästan lika många artiklar (omkring 70) handlar
om barn, som utsatts för mord och dödligt våld. Man
skrev om fyra mord som inträffade under vår under-
sökningsperiod. Eftersom utgångspunkten i detta
tema är artiklar, som har det utsatta barnet i fokus,
får det s.k. Höganäs-mordet störst uppmärksamhet
(exempel på rubrik: 13-årig skånsk flicka misstänks
mördad, SDS 10/5). I flera veckor var det oklart vem
som dödat henne och tidningarna gav stor plats åt
spekulationer om vad flickan varit utsatt för och av
vem (33 artiklar). När det väl stod klart att det var
en 15-årig pojke, flyttades uppmärksamheten över
till förövaren (se nedan). Olika mordfall ges olika
stort utrymme och framför allt är det olika i vad mån
fokus är på offret eller förövaren. Det skrevs över-
huvudtaget sparsamt om fallet, där en 17-årig flicka

dödades av sin tränare. I det s.k. Bromma-mordet
vändes tidningarnas uppmärksamhet snabbt bort
från den dödade 16-åringen mot de tämligen jämn-
åriga förövarna (se nedan). Det s.k.sax-mordet i
Södertälje fick visst utrymme, men när det stod klart
att det var en 12-årig pojke som dödat honom, nöjde
sig tidningarna i stort sett med att återge korta TT-
meddelanden. Det förmodade läsarintresset kanske
balanseras av pressetiska hänsyn, när yngre barn är
inblandade? Men hur kan det komma sig att den 11-
årige pojken Johan från Sundsvall, som mördades för
mycket länge sedan, fortsätter att uppmärksammas (i
inte mindre än 11 artiklar)? Fallet aktualiserades
därför att en man nu hävdar att han är skyldig till
mordet. Hänsynen till offret står mot det förmoda-
de läsarintresset för handlingen? Eftersom den skyl-
dige är en vuxen man, underlättas kanske pressens
insyn? 

En mindre grupp av artiklar handlar om hot och
skrämsel. Det är pojkar och flickor som utsätts för
knivhot och hot om att bli dödade och annan skräm-
sel, antingen i direkta möten eller per mobiltelefon.
Av tidningsinformationen att döma är det vanligare
att pojkar blir hotade av pojkar vid direkta möten
och flickor blir hotade per telefon. Även vuxna kan
sätta skräck i barn, sålunda har t.ex. en chaufför
hotat en pojke och en mamma hotat en annan pojke. 

Det finns ett fåtal artiklar i detta tema, som inte
kan definieras in i nyss nämnda kategorier utan snar-
are får kallas annat. Det är enstaka bekymmer med
att någon langat sprit till flickor, att en flicka place-
rats i okänt familjehem istället för hos släktingar, att
en tvångsomhändertagen flicka (felaktigt) placerats i
häkte, att en flicka försvunnit från sitt jourhem och
att en pojke inte fått kontaktfamilj trots sina pro-
blem. Det betyder då att annat kan vara sådant som
barn utsätts för av socialtjänsten. Vi har också pla-
cerat fyra artiklar om barnpensionat (DN) i detta
tema. Det har egentligen ingenting med socialtjäns-
ten att göra, eftersom det var välbeställda föräldrar,
som placerade sina barn där, medan de reste på
semester o.d. De nu vuxna barnen berättar emeller-
tid om separationer och övergivenhet, som för tan-
karna till andra typer av institutionsvistelser för
(utsatta) barn. 

I artiklarna om individuella barn framgår i de
allra flesta fall barnens ålder och kön. Både yngre
barn och tonåringar är offer för våld och hot utanför
familjen. Yngre pojkar är oftare utsatta än flickor i 0-
12-årsåldern, men i tonåren (13-18) drabbas pojkar
och flickor lika ofta. Om ålder och kön är ett vanligt
sätt att identifiera barn, är det desto ovanligare att
finna någonting i tidningstexten, som anger om de
inte är svenskar utan har rötter i ett annat land. I



26

SOCIONOMEN 8 • 2002 • Del  2

S O C IO N O M E N S F O R S K N I NG S S U P P L E M E N T N r  1 4

några få artiklar i det här aktuella temat kan man
finna att det är barn till invandrare eller flyktingar,
som är utsatta (offer). Det är t.ex. bråk mellan två
familjer i Rosengård, en invandrartät stadsdel i
Malmö, som startade med att en fyraårig pojke blev
slagen. Andra exempel är ett attentat mot en invand-
rarfamilj i ett bostadsområde, förmodad rasism som
skäl till mobbning och kränkande ord som ”svart-
skalle”. I inget fall framkommer det att någon av dem
som utsatt andra för misshandel och hot har invand-
rarbakgrund.

Sexuella övergrepp – utanför familjen
Det skrivs betydligt mer om sexuella övergrepp utan-
för än inom familjen, i synnerhet när vi tar med
artiklar om pedofilhärvor och barnpornografi på
nätet. Ett par sådana ”pedofilhärvor” fick relativt
mycket uppmärksamhet under undersökningsperio-
den, liksom att en universitetsanställd, en dokto-
rand och en polisman hade barnpornografi i sina
datorer. Det finns också en annan grupp av artiklar,
som inte har något individuellt offer i fokus, nämli-
gen rapporter om sexualbrottskommitténs arbete,
Rädda Barnens pojkmottagning eller pedofili i all-
mänhet. 

Vanligare är dock att individuella barn och unga
framstår som offer (över 100 artiklar i detta tema).
Om man tittar på vilka som är offer för sexuella
ofredanden och övergrepp, är det lika ofta yngre
barn som tonåringar. I enstaka fall har pojkar blivit
utsatta för sexuella övergrepp, av pedofiler, av en
ledare på ett grupphem, av en annan pojke. Det allra
vanligaste är emellertid att det är flickor, som är
utsatta. Flera artiklar handlar om flickor som utsatts
för gruppvåldtäkt, våldtäkt, våldtäktsförsök, blivit
sexuellt ofredade eller antastade. De kan också ha
utsatts för blottare eller fått sexsamtal per telefon.
Några artiklar handlar om anställningsförhållanden,
där en chef, en läkare, en elevstödjare på en skola, en
fritidsledare utsatt flickor för övergrepp. Det är
(enligt pressen) nästan alltid vuxna män som är för-
övare, bara i några fall är det tonårspojkar och i ett
fall en yngre pojke. Annat etniskt ursprung än
svenskt framgår inte i något fall, vare sig för offer
eller förövare.

Ur klippen framträder en bild av att när pojkar
och flickor utsätts för våld utanför familjen är det i
stor utsträckning från jämnåriga pojkar, medan det
framför allt är flickor som utsätts för sexuella över-
grepp och då av vuxna män. 

Misshandel och övergrepp inom familjen
I detta tema handlar de flesta artiklarna om indivi-
duella barn, som utsatts för fysisk misshandel (25)

eller sexuella övergrepp (13) av föräldrar eller – i
enstaka fall – av andra familjemedlemmar. När det
gäller rapporter om barnmisshandel med anledning
av att Kommittén mot barnmisshandel presenterade
sitt slutbetänkande, är det inte aktuellt med indivi-
duella offer. Sådana artiklar handlar om barnmiss-
handel i allmänhet, med fokus på föräldrars miss-
handel av egna barn. Det är något vanligare att poj-
kar framstår som offer för misshandel och övergrepp
än att flickor gör det, någon enstaka gång kan det
vara bådadera eller också nämns inte barnets kön.
Det är oftast pappor som slår sina barn, söner eller
döttrar, eller misshandlar både mor och barn. Det
kan emellertid också vara en mamma som ger sin
tonårsdotter en örfil eller slår sin lille pojke. I något
lokalt omskrivet fall är det båda föräldrarna som slår
både tonårsdottern och hennes pojkvän, man kan ana
att deras upprördhet har att göra med icke-svensk
bakgrund. (Under undersökningsperioden skrevs
ingenting om s.k. hedersmord, åtminstone inte som
berörde flickor under 18 år). I två artiklar om miss-
handel framgår det att offret, barnet, har invandrar-
bakgrund. I rapporter om sexuella övergrepp inom
familjen är det oftast en pappa som förgriper sig på
sin dotter. I en artikel uppmärksammas att fadern
friats från misstanke om sexuellt övergrepp. Ett
fosterbarn är utsatt för farfadern i familjehemmet. 

Ingen av dess händelser väcker några större rubri-
ker. Vi hade förväntat oss att den här typen av artik-
lar skulle vara betydligt vanligare än vad som var fal-
let – med tanke på att det är ett vanligt tema inom
social barnavård.

Utsatt för rån och stöld
Detta är ett mindre omfattande tema, där de utsat-
ta barnen nämns i tidningen, därför att de anmält
stöld eller rån till polisen. Som offer uppmärksam-
mas de knappast av socialtjänsten, som har större
anledning att uppmärksamma förövaren. Vi har dock
valt att ha med ett tema om barn som utsätts för stöl-
der och rån, där artiklar som fokuserar offren får
plats. Både pojkar och flickor är utsatta för stöld av
sina tillhörigheter. Det vanligaste är att bli bestulen
på mobiltelefon och pengar. Det kan också vara CD-
skiva, klocka, cykel, moped och det väckte en viss
uppmärksamhet i en lokaltidning att en liten flicka
blev bestulen på sin nalle, som dock kom tillbaka
efter vädjan i tidningen. Det är naturligtvis inte van-
ligt att det framgår vem som stulit eller rånat, men
om det framgår är det vanligen jämnåriga.

Barns utsatthet för föräldrars problem
Artiklarna under detta tema är få. Här hade vi tänkt
oss artiklar om barns utsatthet, när föräldrarna själ-
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va har problem t.ex. med alkohol och droger, med
psykisk sjukdom eller begåvningshandikapp. Det är
nämligen mycket vanliga orsaker till att barn får
insatser från socialtjänsten. Det finns enstaka artik-
lar om Rädda Barnens satsning på föräldrautbildning
för (främst) invandrarfamiljer, om familjerådgiv-
ningen på Rosengård i Malmö, hur hjälp till föräld-
rar återverkar på barnen. Det finns en rapport från
ett forskningsprojekt som visar att ”riskmödrars”
barn får ett sämre liv och fler problem – vart sjunde
hamnar hos ”socialen” och vart fjärde riskerar barn-
misshandel. Där individuella barn nämns, även om
det är föräldrarnas problem som fokuseras, handlar
det om en pappa som mördat sitt barns mamma, en
pappa som kidnappat sitt barn, en pappa som hotat
både mor och barn, om kvinnovåld som drabbar
barnen. Det är bara tio artiklar i detta tema, som i
annat sammanhang skulle ses som ett viktigt skäl till
barns utsatthet (se t.ex. Andersson, 1991; Lund-
ström, 2000). Även här kan man finna att pressen lyf-
ter fram händelser med våld och hot, snarare än för-
summelser och brister.

Barn och unga med psykiska problem
Hur kunde det bli så få artiklar under detta tema?
Någon enstaka artikel handlar om individuella barn,
tonårsflickor, som får behandling inom barnpsykia-
trin eller (felaktigt) hamnar inom vuxenpsykiatrin.
Någon enstaka artikel berör debatten om DAMP
eller de ökade köerna till barnpsykiatriska mottag-
ningar och någon berättar om lärarutbildning om
barns självmordsbeteende samt om projekt om flick-
or som skär sig (skadar sig själva). Det är allt.

Barn och unga som förövare
De 390 klippen under denna rubrik - fördelade på
tre teman - fokuserar barn och unga som på olika sätt
beskrivs som förövare. De har skadat eller i vart fall
stört enskilda individer, grupper eller den allmänna
ordningen. Barnet eller den unge är med andra ord
den skyldige. I de allra flesta fall bygger artiklarna på
enskilda händelser (främst brott av olika slag) där
enskilda individer är inblandade. Ofta rör det sig om
brott där barn och unga också utgör offren. Knappt
50 av klippen behandlar mer allmänt problematiska
och våldsamma barn och unga. Det förstnämnda
temat är det vanligast förekommande av de tre och
förutom Utsatt för våld/hot/annat utanför familjen
det vanligaste temat överhuvudtaget. 

Barns och ungas våld
Till Barns och ungas våld har vi räknat artiklar som
på något sätt inkluderar att barn och unga tillfogar
någon fysisk skada eller hotar med våld samt artik-

lar som handlar om barns och ungas våld utan att de
utgår från en specifik händelse. Det är nästan ute-
slutande pojkar som är förövare. I de artiklar som
handlar om en individuell förövare och där dennes
kön går att identifiera var det nio av tio som handla-
de om pojkars våld. Motsvarande siffra för flickor är
mindre än fem procent (i några fall var pojkar och
flickor tillsammans förövare). 

De mest omskrivna fallen är Brommamordet där
en 16-årig pojke på en gymnasieskola i Stockholm
under början av år 2001 blev skjuten till döds av två
tämligen jämnåriga pojkar. Omkring 25 artiklar
handlar om denna händelse, flera av dem med central
placering på förstasidan och med stort utrymme
inne i tidningen. Förutom att utgöra ett våldsbrott
bland andra aktualiserade Brommamordet, för tid-
ningarna, ett antal mer allmängiltiga problem. Tid-
ningarna kopplade händelsen till sociala problemati-
ker som (det ökande) skolvåldet, förekomsten av
vapen bland unga i allmänhet och i skolan i synner-
het och man gjorde jämförelser mellan Brommamor-
det och några uppmärksammade fall i USA där barn
skjutits till döds i skolor. Kanske var det möjligheten
att göra den typen av kopplingar mellan det indivi-
duella fallet och dessa sociala problematiker, som
bidrog till att fallet fick så stort utrymme. I efter-
hand då det framkom att mordet snarast var del i en
narkotikauppgörelse, kan en del av dessa kopplingar
ses som både långsökta och utan stöd i det som fak-
tiskt framkommit.

Det andra fallet som väckte stor uppmärksamhet
i tidningarna var det tidigare nämnda Höganäsmor-
det, där en 13-årig flicka mördades. När det fram-
kom att flickan dödats av en 15-årig pojke skrevs
några artiklar om domen mot förövaren och några
artiklar som söker förklaringar till händelsen i anta-
ganden om pojkens psykiska sjukdom. Också det så
kallade saxmordet i Södertälje återfinns under detta
tema i några korta notiser om att en 12-åring befun-
nits skyldig till en 11-årig pojkes död. Man kan vara
förvånad av att en sådan ovanlig händelse (ett barn
dödar ett barn) väcker så lite uppmärksamhet. Kan
pressetiska överväganden ha spelat en roll? I så fall
är det möjligt att skriva om en 15-årig pojke som i
Höganäsfallet, medan det är mer problematisk att
skriva om en 12-årig förövare. Möjligen kan straff-
myndighetsåldern spela en roll. Själva det faktum att
Höganäsmordet behandlades i domstol, men inte
händelserna i Södertälje, ger tidningarna mer att
skriva om vilket naturligtvis kan bidra till den mer
omfattande bevakningen.

Vid sidan av några få mycket omskrivna händelser
domineras klippen under detta tema rent kvantita-
tivt av en mängd korta notiser och artiklar. Omkring
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två tredjedelar av artiklarna tar mindre än en fem-
tedels tidningssida i anspråk. I en forskningsrapport
om brottsligheten i allmänhet i pressen konstaterar
Dahlgren (1992) att sett i kvantitativa termer domi-
nerar korta notiser och artiklar. Likadant är det när
det gäller ungdomsvåldet. De vanligaste klippen är
notiser som enbart ger ett litet utsnitt ur ett större
förlopp. De kan handla om misshandelsfall där en
ungdom slagit en annan. De anteckningar vi gjort
lyder inte sällan ”pojke slår pojke”. De många tid-
ningsnotiserna innehåller korta beskrivningar av
brottet och gärningsmannen (rubrik: 15-åring hota-
de kvinnlig läkare med köttkniv), ibland något kort
om motivet (”han lider av empatistörningar och får
medicin för sina våldstendenser”) och de åtgärder
som vidtagits (polisen utreder nu misstankarna mot
15-åringen) (exemplen ur AB, 11/5). Det är ovanligt
att de här notiserna följs upp. Till skillnad från de
stora fallen, som läsaren kan följa ”från början till
slut” och där det ofta görs explicita kopplingar till
etablerade sociala problematiker, får man i denna
flod av notiser en mängd frysta bilder, ett slags snap-
shots från längre händelsekedjor. Tillsamman, genom
sin massverkan, bidrar de kan man föreställa sig till
skapandet av bilden av den farliga ungdomen.

Vid sidan av texter som utgår från enskilda hän-
delser, finns ett femtiotal klipp som handlar allmänt
om barns våld som en etablerad social problematik.
Här återfinns artiklar, debattinlägg och ledare om
kartläggningar av ungdomsvåldets omfattning, våldet
på gator och torg och samhällets insatser och åtgär-
der för att komma till rätta med den våldsamma ung-
domen (exempelvis reportage från s.k. §12-hem).

Barns och ungas övriga kriminalitet
Under temat barns och ungas övriga kriminalitet
återfinns artiklar som behandlar kriminalitet utan
våld. Det är artiklar som sällan når förstasidorna
utan ofta har formen av korta notiser. Här finns inga
stora fall som dominerar och över 80 procent av klip-
pen tar mindre plats än en femtedels tidningssida.
Många handlar om ”traditionell” och kanske ibland
t.o.m. trivial ungdomsbrottslighet som moped- och
bilstölder, snatterier, anlagda bränder och stölder av
mobiltelefoner. 

Brottslighet kopplad till bilar skriver man om i
flera artiklar, ett par exempel på rubriker: Miste kör-
kortet – kompisen rattfull (AB, 11/5), Biltjuvar fast
efter biljakt (om en 14- och en 15-åring i LT, 2/7). Här
finns också notiser om stölder och inbrott i villor och
affärer, särskilt i Skånska Dagbladet och Sydsvenska
Dagbladet. I SDS skriver man om en flicka som stu-
lit smink (12/7) och en pojke som stulit blommor
(25/5). I SkD rapporterar man om en stöld av en biki-

ni (31/5), stöld av pincetter (27/3) och snatterier för
667 kr (11/7). I de tre sistnämnda fallen var det flick-
or som var förövare. Även om pojkbrotten är kraftigt
överrepresenterade också under detta tema är det
betydligt vanligare att flickor framträder som förö-
vare (drygt 20 procent) i jämförelse med temat barns
och ungas våld (mindre än fem procent).

Stökiga barn och unga
I temat stökiga barn och unga är barn och ungdomar
visserligen förövare, men det är tveksamt, om det
kan beskrivas som kriminalitet. Gränserna gentemot
kriminalitet är svårdragna och knappast värderings-
fria, men här har vi kodat sådant som stökigheter på
gator och torg, som inte går att klassificera som miss-
bruksartiklar, kringdrivande gäng, bråk på festplats
(utan att det beskrivs som våld) stenkastning, viss
skadegörelse (pojke sparkar till bil). Inte sällan är det
svårt att identifiera några speciella individer i dessa
fall, utan det handlar om bråkig ungdom som upp-
träder i form av (anonyma) gäng. Klotter utgör det
vanligaste sociala problemet under detta tema. I de
fall man kan identifiera kön liknar pojkarnas överre-
presentation den för temat barns och ungas våld: I
omkring nio av tio artiklar är det pojkar som pekas
ut som förövare.

Mobbning och missbruk
Mobbning och missbruk bland barn och ungdom är
teman där barn kan beskrivas både som offer och för-
övare. Som mobbning har vi kodat artiklar som hand-
lar om barn som trakasserar och/eller utsätter andra
barn för våld inom skolan. Vi har varit restriktiva på
så sätt att endast om tidningarna själva specifikt
använt begreppet mobbning, har vi angett detta tema.
Det betyder att våldshändelser som inträffat i skolan,
men som inte beskrivs som mobbning, har kodats på
annat sätt (till exempel Bromma-mordet). I de fall det
går att identifiera individuella offer var det fyra gång-
er vanligare att de var flickor. Det motsatta gäller för
förövare, där pojkarna är kraftigt överrepresenterade.
I några av de fall där det finns ett individuellt offer
är det flickor som tidigare utsatts som berättar sina
upplevelser. Det vanligaste är dock att det inte går att
identifiera kön vare sig för offer eller förövare. Artik-
lar diskuterar i stället mobbning i mer allmänna ter-
mer och kan beröra rapporter om Skolverkets under-
sökningar om mobbning, riksdagsmotioner i ämnet
och speciella metoder eller lokala satsningar för att
motverka mobbning. 

Alkohol- och drogmissbruk är ett traditionellt
tungt socialt problem i beskrivningar av ungas livs-
villkor. Man kan snarast vara förvånad över hur rela-
tivt lite som skrivs om man jämför med den mycket
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stora mängden artiklar om ungdomsvåld. Liksom för
mobbning är det relativt sett ovanligt med artiklar
som utgår från individer. I så fall kan det till exem-
pel handla om langning eller att en ung (oftast pojke)
åkt fast för innehav av narkotika. Det är emellertid
vanligare med artiklar som beskriver problemet i
allmänhet, exempelvis i form av en rapport om
drogbruket bland ungdomar i EU (inklusive Sverige)
och artiklar om svenska undersökningar om drog-
bruk. Här finns emellertid även en del notiser om
Valborgsfirandet, fester där det förekommer knark
etc.

Uppväxtmiljö
Ett mindre antal artiklar (24) handlar om fattigdom
och utsatthet, där det nämns hur det drabbar barn
eller vilka konsekvenser det får för barn. I Aftonbla-
dets serie om fattiga och rika finns t.ex. en text som
handlar om en mamma och hennes barn som fick bo
på vandrarhem, eftersom deras pengar inte räckte
till hyra. En annan text har rubriken Det gör ont när
man inte kan köpa kläder till sina barn. Länstid-
ningen har en artikel om ett forskningsprojekt om
barns ekonomiska utsatthet, där fokus ligger på fat-
tiga barn i Södertälje. En del artiklar handlar om hur
nedskärningar drabbar barnen. Nedskärningar på
dagis och större barngrupper drabbar barnen.
Nedskärningar i barn- och ungdomsidrotten drabbar
barnen. Bostadspolitiken skapar utsatta bostadsom-
råden. I samband med slutbetänkandet från Kom-
mittén Välfärdsbokslut rapporteras om välfärdsför-
ändringar för utsatta grupper, däribland barn. Bar-
nombudsmannen har också undersökt barns livsvill-
kor och pekar på vissa barns utsatthet. Statistiska
Centralbyrån har publicerat en rapport om fattig-
dom, där det bl.a. framgår att föräldrars fattigdom
drabbar barn. Det finns exempel på hur ensamma
mammors villkor återverkar på barnen och att det är
svårt för fattiga pappor att upprätthålla umgänge
med sina barn efter skilsmässa. I några artiklar om
stadsdelen Rosengård i Malmö framgår även barns
utsatta situation. 

Sammanlagt är det bara två procent av alla artik-
lar, som mer generellt handlar om barns utsatthet till
följd av uppväxtmiljö, brister i välfärden, brister i
bostadspolitik, nedskärningar, fattigdom. Det är för-
vånansvärt få artiklar, men då har vi tagit bort dem
som inte nämner något om barn eller konsekvenser
för barn – även om läsaren kanske begriper att barn
på ett eller annat sätt berörs.

Avslutande diskussion 
Titeln på den här artikeln skulle, mer utförligt,
kunna vara: Vad skriver tidningarna om barn och

unga, som är utsatta på ett sätt som skulle kunna
definieras in under den sociala barnavårdens verk-
samhetsområde? 

I det sammanhanget gör utsattheten således inte
bara barn till offer utan också till förövare. Det är
kanske alltför hårda beteckningar för barn. Det hade
möjligen varit lämpligare att använda beteckningar
som mottagare och agent (jfr t.ex. Bergström &
Boréus 2000). Vårt syfte med forskningsprojektet
har varit att ta reda på pressens bild av såväl barn
som social barnavård. I denna artikel har vi dock
begränsat oss till barnen samt begränsat oss till vad
som skrivs, omfattning och tematiskt innehåll, och
inte gått in på hur det skrivs eller vad texten gör med
läsaren (jfr Tolson 2001). 

I valet av tidningsurklipp har vi haft en bred
ansats och inte begränsat oss till dramatiska händel-
ser och svåra brott, utan vi har velat ha med vardag-
liga händelser och rutinbetonad nyhetsförmedling.
Vi kan med lätthet konstatera att det är betydligt
vanligare med nyhetsförmedling om inträffade hän-
delser (endera parten identifierad) eller handlingar
(med både agent och mottagare) än med artiklar som
mer generellt behandlar barns utsatthet, dess orsa-
ker eller möjliga lösningar. 

Om vi använder den vardagliga definitionen av
barn som 0-12 år och ungdomar som 13-18 år, kan vi
konstatera att det är ungdomarna får mest spaltut-
rymmen. För deras del rapporteras lika ofta om poj-
kar och flickor som offer. Bland förövarna dominerar
emellertid pojkar, de är agenter i tio gånger så många
artiklar som flickorna. I den mån pressen bidrar till
att forma människors världsbild fylls den världsbil-
den av misshandel, hot om våld, våld, inte sällan död-
ligt våld och mord. Det gäller vare sig barn och ung-
domar är offer eller förövare. Man måste fråga sig i
vilken grad pressbevakningen styrs av faktisk före-
komst eller av andra faktorer. En rimlig hypotes är att
nyhetsvärderingen spelar en avgörande roll också när
det gäller socialt utsatta barn. Beträffande medier
och brott finns det en lång rad studier, varav några
inkluderar ungdomsbrott. Vanligen har man funnit
att brottsnyheter är av stort medialt intresse och att
våldsbrott och våld mot person är överrepresentera-
de i rapporteringen. Forskare har visat på pressens
bidrag till att moralisk panik har utbrutit men också
till att utpeka skyldiga, för att återställa lugnet. (För
en översikt av forskning om medier och brott, se Pol-
lack, 2001; Dalquist, 1998; Estrada, 1999; Ohlsson,
1997.) 

Det går knappast att överskatta mediernas roll i
konstruktionen av ett socialt problem, framhåller
t.ex. Ulf Dalquist (1998). Det finns emellertid
anledning att fundera över konstruktionens relation
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till faktiska sakförhållanden, påpekar han. Vi kan
redan vid en ytlig genomgång konstatera att den
sociala barnavården, så som vi känner den, är mer
upptagen av vad vuxna utsätter barn för än vad barn
(upp till 18) utsätter varandra för. När vi läst våra
klipp har vi överraskats av hur ofta det rapporteras
om hur barn och framför allt tonåringar utsätter
varandra för misshandel och övergrepp. Man kan
fundera över, om det är något som försummats inom
social barnavård, det lidande det är för tonåringar
att bli utsatta för jämnårigas misshandel, våld, hot
och stölder. 

En annan kontrast mellan pressens bild och barns
utsatthet enligt andra källor, är att kopplingen mel-
lan barns utsatthet och föräldrars försummelser och
tillkortakommanden knappast förekommer alls i
pressen, medan den är mycket vanlig i det sociala
arbetet. Bara enstaka artiklar antyder orsaker eller
försöker ge förklaringar. Det är också ytterst sällan
etnisk bakgrund framgår eller antyds, utom i ensta-
ka fall där någon artikel explicit handlar om flyk-
tingbarns svårigheter eller någon invandrarfamilj
berättar om sin situation. Möjligen kan de redan
insatta koppla enstaka rapporter från namngivna
stadsdelar till klass och etnicitet. Vi kan emellertid
inte säga att det är pressen som lyfter fram invand-
rarungdomars missgärningar. Det var det inte heller i
Peter Dahlgrens (1992) undersökning av pressrappor-
tering om brottsincidenter och brottslig verksamhet,
där invandrarbakgrund framkom endast i fyra pro-
cent av artiklarna i hans material. För att förstå hur
allmänheten kan få sin negativa bild av invandrarung-
domars brottslighet förstärkt av pressen, vilket ofta
framhålls, räcker det uppenbarligen inte att ta reda på
vad som står i tidningarna. Man måste gå vidare och
fundera över hur det skrivs och – inte minst – hur tex-
ter tolkas utifrån läsarens förväntningar.

Man skulle kunna tro att barn (upp till 18) är mer
socialt utsatta i storstäder än i mindre städer och på
landsorten, det är vad man får veta från andra käl-
lor. Om man hämtar sin information från tidningar-
na – de tidningar vi läst – är så inte alls fallet. I lokal-
nyheterna rapporteras betydligt oftare om barn och
ungdomar som far illa eller beter sig illa i mindre
orter än i våra storstäder, låt vara att det framför allt
återfinns i korta notiser och att det ofta handlar om
relativt triviala händelser.

Om bakgrundsfaktorer som klass och etnicitet
inte är framträdande i tidningstexterna, är däremot
kön och ålder mycket vanliga sätt att kategorisera
barn och unga i de artiklar som utgår från enskilda
händelser. Då finner vi – inte oväntat – att tonåring-
ar får större utrymme än yngre barn. Vi finner också
att pojkar får större utrymme än flickor. Låt oss
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emellertid för ett ögonblick bortse från det vanli-
gaste och mest framträdande och istället granska när
flickor framställs som förövare. Det är inte ofta, bara
i 38 artiklar. De få flickor som framställs som förö-
vare i temat om våld har slagit eller sparkat en annan
flicka eller en vårdare. Hälften av artiklarna om
flickors missgärningar rör kriminalitet (utan våld-
sinslag). Flickor snattar kläder, bikini, smink, bh, pin-
cett och en åker utan tågbiljett. Det rapporteras
t.o.m. om flickan som lämnade tillbaka det stulna,
när hon ertappades vid kassan. I ett par artiklar rap-
porteras om stökiga flickor som avstängts från sko-
lan och i ett fall har en flicka klottrat. I några fall
handlar det om ringa narkotikabrott eller langning av
sprit. Det är tämligen uppenbart att det krävs
mindre för att flickors missgärningar ska rapporteras
i lokalnyheterna. Detta leder tankarna till att köns-
skillnaderna i pressens rapportering i stor utsträck-
ning sammanfaller med de allmänna könsrollsnor-
merna, liksom i Astrid Schlytters (1999) granskning
av rättsfall. Pojknormerna är mer tillåtande än flick-
normerna och pojkarnas handlingsutrymmen är
betydligt större än flickornas, de tillåts vara besvär-
ligare för omgivningen. Om man vänder på det, kan
man också tänka sig att det är pojkars missgärning-
ar, som är intressantare både för pressen och för all-
mänheten, medan flickornas missgärningar är av
annat slag och mindre intressanta ur nyhetssyn-
punkt. Flickor förekommer som offer lika ofta som
pojkar, men de är betydligt oftare offer för sexuella
övergrepp - utanför familjen. Det är också i överens-
stämmelse med förväntningarna. Nog kan man säga
att pressen både fastställer och cementerar genus-
ordningen?

Det finns de som hävdar att nyhetskällorna kanske
är de viktigaste i nyhetsprocessen, att journalister-
na i själva verket är ”källornas fångar”, som exempel-
vis Bo Hagström (2002) har påpekat. I så fall är det
polisen och journalisternas tillgång till inkomna
polisanmälningar som är den viktigaste källan till
hur barns sociala utsatthet framställs i pressen. Det
framgår klart av artiklarna. Det är sällan eller aldrig
socialtjänsten, som är källa för den nyhetsrappor-
teringen, som kan definieras in i dess ansvarsområ-
de. 

Vi har pekat på vår förvåning över att så få artik-
lar handlar om barnmisshandel, eller annat där
utsattheten hänger samman med föräldrars problem
(konsekvenser av missbruk, vanvård osv). Under vår
undersökningsperiod, och även under hela det år vi
följde tidningarna, dök det inte upp något sådant
barnavårdsfall, som väckte stor uppmärksamhet. Det
kan vara värt att påminna om att de mest omskriv-
na barnavårdsfallen (bland annat Michael, den väst-

tyske 4-åring som misshandlades till döds i norra
Sverige) har mer än 10 år på nacken. Man kan fråga
sig om frånvaron av dramatiska barnavårdsfall i pres-
sen är ett resultat av redaktionella bedömningar eller
om det inte funnits något att rapportera om. Anta-
let fall av uppklarat dödligt våld mot barn under 15
år är relativt konstant under 1990-talet. I genomsnitt
dödas omkring sju barn per år (i omkring 90 procent
av fallen med förälder som förövare) och det finns
inga tendenser till ökning, men inte heller minsk-
ning (Rying, 2000). Anmälningar om att barn far illa
har däremot ökat kraftigt under 1990-talet. Man kan
tycka att det är märkligt att artiklar om barnmiss-
handel och övriga föräldrarelaterade problem får så
liten plats i pressen. En möjlig förklaring är att det
har att göra med redaktionella bedömningar och
sådant som tidsandan snarare än faktiskt förekomst
av problem.

Det är ingen tvekan om att den besvärliga ungdo-
men (här inkluderar vi både brottslighet och våld) är
den sociala problematik som dominerar i våra
pressklipp. Skulle man sammanfatta våra fyra måna-
ders tidningsläsning i en enda fras skulle den bli: Det
är farligt att vara ung och unga människor är farli-
ga. Inledningsvis konstaterade vi att press och andra
medier har stor betydelse för hur allmänheten kom-
mer att uppfatta vår tids frågor. De utgör en arena
för publik konstruktion av sociala problematiker.
Däremot är det inte självklart att mediabilder över-
tas av allmänheten i enkla raka processer. Texterna
tas emot av aktiva läsare med olika erfarenhetsbak-
grund, kunskap och skilda strategier i sitt läsande
och i sin textanvändning (Aldridge, 1994; Dalquist,
1998; Fairclough, 1995). Mot bakgrund av våra fynd
och annan forskning om brott och ungdomsbrott (se
Estrada, 1999; Pollack, 2001) går det ändå knappast
att komma till någon annan slutsats än att pressens
konstruktion av ungas utsatthet domineras av våld
och brottslighet. Bilden av den farliga ungdomen
konstrueras, förstärks och cementeras av pressen.
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