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Till statsradet Lena Hallengren

Regeringen beslutade den 6 april 2017 att tillsitta en sirskild utredare
med uppdrag att géra en Sversyn av socialtjinstlagen (2001:453) och
vissa av socialtjinstens uppgifter (dir. 2017:39). Till sirskild utre-
dare férordnades samma dag ambassadéren Margareta Winberg.

De experter och sakkunniga som har férordnats att medverka i
utredningen anges nedan.

Som utredningens huvudsekreterare anstilldes den 12 juni 2017
departementssekreteraren Monica Malmqvist. Som sekreterare i
utredningen anstilldes fr.o.m. den 1 augusti fristdende utredaren
Christer Persson, fr.o.m. den 21 augusti socialpolitiska chefen
Camilla Skold, fr.o.m. den 1 september kommunikatéren Kennert
Loheim Kangevik, fr.o.m. den 20 september kansliridet Sofia
Landelius och fr.o.m. 1 september t.o.m. den 31 december 2017 tidi-
gare lagmannen Lars Gronwall.

Till utredningen ir dven enligt beslut férordnad en parlamen-
tarisk referensgrupp som fr.o.m. den 18 oktober 2017 utgérs av
riksdagsledamoten Thomas Finnborg, nimndledamoten Per-Olof
Forsblom, riksdagsledamoten Yasmine Larsson, socialborgarrddet
Asa Lindhagen, kommunfullmiktigeledamoten Sofia Nilsson, riks-
dagsledamoten Per Ramhorn, kommunalrddet Andreas Sturesson
samt bitridande socialchefen Ulrica Westerlund.

Utredningen har anlagt ett inkluderande och utdtriktat arbets-
satt.

Utredningen har antagit namnet Framtidens socialtjinst (2017:03).
Utredningen 6verlimnar hirmed sitt delbetinkande Ju forr desto
bittre — vigar till en forebyggande socialtiinst (SOU 2018:32). Del-
betinkandet har till huvudsaklig del arbetats fram av utrednings-
sekreterare Camilla Skéld. De ytterligare frigor som uppdraget
omfattar kommer att behandlas i utredningens slutbetinkande som
ska limnas senast den 1 december 2018.
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Sammanfattning

Uppdraget

Utredningen har 1 uppdrag att géra en 6versyn av socialtjinstlagen
(2001:453) och vissa av socialtjinstens uppgifter. I uppdraget ingar
bl.a. att utforma en socialtjinst som bidrar till social hillbarhet med
individen i fokus och som med ett férebyggande perspektiv ger min-
niskor lika mojligheter och rittigheter.

Nir det giller férebyggande arbete ska utredningen bl.a. limna
forslag som frimjar l8ngsiktigt strukturellt férebyggande arbete och
bidrar till hillbarhet samt minskar behovet av individuella insatser.
Vidare ska utredningen analysera relevant forskning inom omréidet
samhillsplanering med koppling till sociala samband, férebyggande
och trygghetsskapande arbete samt uppsékande verksamhet och
limna de férslag som bedéms limpliga.

Syfte med delbetankandet

Syftet med delbetinkandet ir att fordjupa kunskapen om och moj-
ligheterna med att arbeta férebyggande. Milet ir att vicka intresse
for frigorna bland beslutsfattare, professioner och brukarforetri-
dare.

Betinkandet inleds med en redogorelse for den rittsliga bak-
grunden, de bestimmelser och férarbeten som ir av betydelse for
att forstd socialtjinstens uppdrag och ansvar for férebyggande
arbete. Direfter redovisas syftet med socialtjinstens férebyggande
arbete, relevanta begrepp och vad som motiverar och krivs for in-
forandet av ett forebyggande perspektiv. Betinkandet firdig-
behandlar inte frigor om bl.a. samverkan, kunskapsstyrning samt
tillgingliga insatser och férenklad handliggning.
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Betinkandet avslutas med ett avsnitt innehdllande texter av fors-
kare. Texterna utgér foérdjupnings- och kunskapsunderlag samt
underlag till utredningens analyser och bedémningar. Respektive
forfattare stdr for sin text.

Utredningens bedémningar

Utredningens slutliga éverviganden och férslag kommer att pre-
senteras 1 slutbetinkandet. I detta betinkande redogér utredningen
for bedémningar som ligger till grund f6r utredningens arbete:

12

Det kommer att behévas en kombination av olika tgirder och
styrmedel for att ett férebyggande perspektiv i1 socialtjinsten

ska bli verklighet.

Socialtjinstens férebyggande arbete syftar till att férebygga sociala
problem och social utestingning.

Socialtjinstens forebyggande arbete bedrivs pd samhills-, grupp-
och individnivi.
Kommunen bor ta ett dvergripande och aktivt ansvar for att

samordna det férebyggande arbetet 1 kommunen och f6r social-
yanstens medverkan 1 samhillsplaneringen.

Former och arbetssitt f6r socialtjinstens medverkan i1 samhiills-
planeringen behéver utvecklas och etableras.

Det finns behov av metodutveckling och metodstdd till kom-
munerna, bland annat fér att integrera ett férebyggande perspek-
tiv i verksamheten, ta fram lokala kunskapsunderlag till sam-
hillsplanering samt {6r samhillsekonomiska analyser.

Det forebyggande arbetets innehill, omfattning och utveckling
over tid behover synliggoras.

Metodstéd behdvs for att utveckla socialtjinsten till en lirande
organisation.

Regionala samverkans- och stédstrukturer f6r kunskapsutveck-
ling inom socialtjinsten behdver vara stabila och 18ngsiktigt hall-
bara.
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e Behovet av samordnad kunskapsutveckling, kunskapsspridning
samt utveckling och férvaltning av evidensbaserade forebyggande
metoder ir stort.
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1 Utredningens uppdrag

1.1 Utredningens uppdrag

Utredningen har 1 uppdrag att géra en 6versyn av socialtjinstlagen
(2001:453) och vissa av socialtjinstens uppgifter (dir. 2017:39).
I uppdraget ingdr bland annat att foresld dtgirder som kan bidra till
en forutsigbar, likvirdig, jimlik, jimstilld och rittssiker tillging
till socialtjinsten och dess insatser. Syftet med uppdraget i denna
del ir att utforma en socialtjinst som bidrar till social hllbarhet
med individen i fokus och som med ett férebyggande perspektiv ger
minniskor lika mojligheter och rittigheter.

Mycket av socialtjinstens kraft har lagts ned pd den irende-
styrda myndighetsutévningen. Det har inneburit att bl.a. det l8ng-
siktiga och strukturellt férebyggande arbetet har fatt st tillbaka.

Med socialtjinstens 6kade ansvar f6r nya grupper och uppgifter
har kommunernas utrymme f6r mer ldngsiktiga insatser 1 form av
forebyggande arbete, uppsékande verksamhet och medverkan i sam-
hillsplaneringen inom befintliga ramar minskat. De samhillspdver-
kande och gruppinriktade uppgifterna har fact std tillbaka f6r mer
akuta och individinriktade uppgifter, vilket i sig kan vara kostnads-
drivande.

Socialnimndens medverkan i samhillsplaneringen ir tinkt att ge
socialtjinsten mojlighet att forebygga sociala svdrigheter och verka
for att skapa goda levnadsvillkor och ¢kad trygghet f6r kommunens
invinare. Det forutsitter att politiker och tjinstemin har éverblick,
kunskap och insikt om sociala grupper och sammanhang 1 det fore-
byggande arbetet pd samhills- och gruppnivd och att omvirlds-
bevakning ir en del av socialtjinstens arbete.

Regeringen vill med &versynen &stadkomma bittre forutsitt-
ningar f6r en hillbar socialtjinst som dels ger mojlighet till 18ng-
siktiga, tidiga, f6rebyggande insatser och trygghetsskapande arbete,
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dels stirker socialtjinstens medverkan i samhillsplaneringen. Ut-
gdngspunkten ska vara en socialtjinst som klarar av att méta for-
indringar i samhillet och omvirlden.

I direktivet dr sirskilt uttalat nir det giller forebyggande arbete
att utredningen ska:

e limna férslag som frimjar l3ngsiktigt strukturellt férebyggande
arbete och bidrar till hillbarhet samt minskar behovet av indivi-
duella insatser,

e analysera relevant forskning inom omridet samhillsplanering
med koppling till sociala samband, férebyggande och trygghets-
skapande arbete samt uppsokande verksamhet och limna de f6r-
slag som bedéms limpliga,

o foresld dtgirder som tydliggdr professionens uppdrag, befogen-
het och ansvar for att verksamheten bedrivs kunskapsbaserat
samt sikerstiller en evidens- och kunskapsbaserad socialtjinst i
hela kedjan — vid férebyggande, utredning, utférande och upp-
foljning. I detta utgdér uppfoljning och sikerstillande av effek-
tiva insatser en viktig del.

De férslag som limnas ska rymmas inom ramen {6r befintligt dtagande.

1.2 Utredningens arbete

Utredningen piborjade sitt arbete under hosten 2017. T ett tidigt
skede av utredningen koncentrerades arbetet till den del av upp-
draget som avsdg férebyggande arbete och perspektiv. Arbetet med
delbetinkandet har bedrivits 1 samrid med utredningens sakkunniga
och experter. Sedan dess har utredningen haft tre sammantriden
med sakkunniga och experter, ett med den parlamentariska refe-
rensgruppen som ir kopplad till utredningen samt ett med de orga-
nisationer, intressegrupper och férbund som ingdr i utredningens
referensgrupper. Utredningen har dven genomfort tre forskardialoger.
Dirutéver har utredningen haft sirskilda diskussioner och samtal
med bl.a. foretridare for berérda utredningar, den nationella sam-
ordnaren f6r den sociala barn- och ungdomsvérden, Pensionirskom-
mittén (S 1991:08), berdrda nitverk och arbetsgrupper hos Sveriges
Kommuner och Landsting (SKL), Foreningen Sveriges Socialchefer

16



SOU 2018:32 Utredningens uppdrag

(FSS) och Linképings kommun. Utredningen har deltagit vid kon-
ferenser och seminarier och allmint bedrivit ett utdtriktat arbete.

Utredningens bakgrundsanalyser och inhimtande av material
har utgitt frin befintlig forskning och statistik, myndigheters rap-
porter samt den information som inhimtats vid utredningens sam-
mantriden, dialoger och 6vriga moéten.

1.3 Syfte med delbetdnkandet

Regeringens syfte med utredningens uppdrag ir att utforma en
socialtjinst som bidrar till social hillbarhet med individen i fokus
och som med ett forebyggande perspektiv ger minniskor lika moj-
ligheter och rittigheter. Regeringen vill med 6versynen dstadkomma
bittre forutsittningar f6r en hillbar socialtjinst som ger méjlighet
till 18ngsiktiga, férebyggande insatser och trygghetsskapande arbete
samt stirker socialtjinstens medverkan i1 samhillsplaneringen.

Utredningen kunde tidigt konstatera att socialtjinstens forebyg-
gande arbete ir ett eftersatt omrdde. Utredningens arbete koncen-
trerades dirfor till den del av uppdraget som avsdg férebyggande
arbete och ett férebyggande perspektiv. Som ett led 1 detta beslu-
tade utredningen under hésten 2017 att ta fram ett delbetinkande
med fokus pd socialtjinstens forebyggande arbete. Syftet ir att
genom delbetinkandet férdjupa kunskapen om och mojligheterna
med att arbeta forebyggande. Milet ir att vicka intresse for fra-
gorna bland beslutsfattare, professioner och brukarforetridare for
att pd s sitt bidra till en positiv, framdtsyftande diskussion om
socialtjinstens mojligheter.

I betinkandet framhills betydelsen av férebyggande arbete och
att forebyggande arbete l6nar sig. Vikten av férebyggande insatser
pa samhills-, grupp- och individnivd understryks varav socialtjins-
tens medverkan i samhillsplaneringen uppmirksammas sirskilt.

I betinkandet hiller sig utredningen pd en évergripande nivd och
utgdr frin ett verksamhetsperspektiv. Betinkandet firdigbehandlar
inte de frdgor som har biring pd férebyggande arbete. Det giller
bla. frigor om samverkan, kunskapsstyrning samt tillgingliga in-
satser och férenklad handliggning. I betinkandet redogor utred-
ningen for bedémningar som ligger till grund fér utredningens fort-
satta arbete. Utredningens slutliga 6verviganden och férslag kom-
mer att presenteras 1 slutbetinkandet.
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2 Rattslig bakgrund

2.1 Gallande ratt

I kapitlet redogérs for den Overgripande rittsliga reglering som
utredningen har att beakta och de férarbeten som har betydelse for
socialtjinstens férebyggande arbete.

2.1.1  Socialtjanstens statsrattsliga forankring

Socialgjinstens mal féljer ytterst av grundlagen. Det inledande
kapitlet 1 regeringsformen (RF) anger ramarna f6r den offentliga
verksamheten 1 stort. For socialtjinstens vidkommande ir 1 kap.
2 § RF av betydelse. I bestimmelsen stills ett antal mal upp som
det allminna ska verka fér 1 sin verksamhet.

Dessa malsittningsstadganden inférdes 1976 1 samband med att
grundliggande rittigheter infordes i regeringsformens andra kapitel.
I férarbetena uttalades att den enskildes vilfird dr det dvergripande
mélet med den politiska verksamheten och att det ir naturligt att
de rittigheter som har ett nira samband med denna maélsittning
kommer till uttryck i grundlagen. Det ansdgs dessutom nédvindigt
att individer har en viss materiell standard for att demokratin ska
fungera. Rittigheterna lyfts dirfér fram som viktiga for atc ge
medborgare forutsittningar att delta 1 det politiska arbetet och
intressera sig f6r demokratin. Bestimmelsen riktar sig till alla som
utdvar offentlig makt men den ger inte enskilda rittigheter som
kan utkrivas 1 domstol.
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2.1.2  Socialtjanstlagen

Socialtjinstlagen 8ligger varje kommun att svara f6r socialtjinsten
inom sitt omridde. Kommunen har det yttersta ansvaret for att
enskilda som vistas i kommunen fir det stéd och den hjilp som de
behover. Ansvaret innebir ingen inskrinkning 1 det ansvar som
vilar pd andra huvudmin.

Socialtjinstlagen ir en s.k. mailinriktad ramlag som ska limna en
stor frihet till varje kommun att utforma verksamheten efter behov
och lokala férutsittningar. Lagen anger vissa mil och ska oéver-
limna &t dem som tillimpar lagen att med ledning av férarbeten ge
lagen ett nirmare inneh4ll.

Syftet idr att lagens mal och intentioner ska styra hur verk-
samheten utformas i1 praktiken. Lagen ir konstruerad for att finga
upp individens alla behov, dven sidana som inte ir definierade i
forvig. Omvirdnaden och omsorgen ska ges pd lika villkor med
utgdngspunkt i varje enskild persons behov.

Med social tiinst avses varje social insats som socialnimnden
ansvarar for och som direkt eller férmedlat tjinar den enskilde och
utgér medel for verksamhetens méluppfyllelse. Med detta avses
ocksd verksamhet som socialnimnden inte direkt har hand om men
har ett 6vergripande ansvar {6r (se bl.a. prop. 1979/80:1).

Med insats avses enligt Socialstyrelsens termbank “en handling
som ir inriktad pd ett (visst) resultat”. En beviljad insats ir enligt
Socialstyrelsens termbank en individuellt inriktad insats som
beslutas med stdd av socialtjinstlagen.

Socialtjinstens medel kan sammanféras i tre huvudfunktioner:
strukturinriktade insatser, allmint inriktade insatser och individu-
ellt inriktade insatser (se 3 kap. 1 § socialtjinstlagen. En viss social
tjinst kan vara sammansatt och beréra mer in en huvudfunktion.
Det ir bedémningen av tjinstens huvudsakliga inriktning eller
annorlunda uttryckt var tjinsten har sin tyngdpunkt som bestim-
mer indelningen. Vissa av socialtjinstens vdrd- och serviceomrdden
griper over alla huvudfunktioner och di framfér allt allmint inrik-
tade insatser och individuellt inriktade insatser (se prop. 1979/80:1).
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Overgripande mél och grundliggande principer

I socialgjinstlagens inledande paragraf 1 kap. 1§, den s.k. portal-
paragrafen, formuleras socialtjinstens 6vergripande mél och grund-
liggande principer. Dir regleras att socialtjinsten, pd demokratins
och solidaritetens grund, ska frimja minniskornas ekonomiska och
sociala trygghet, jimlikhet 1 levnadsvillkor och aktiva deltagande i
samhillslivet.

I paragrafens andra stycke &terfinns den s.k. principen om egen-
ansvar. Dir anges att socialtjinsten under hinsynstagande till min-
niskans ansvar for sin och andras sociala situation ska inriktas pd
att frigéra och utveckla enskildas och gruppers egna resurser. I f6r-
arbetena till socialtjinstlagen (prop. 1979/80:1) sigs att socialtjansten
ska bygga pd tilltro till minniskans egen férméga och inriktas pd att
frigéra och utveckla den enskildes egna resurser, inte ta 6ver ansvaret.

Principen kan sigas fylla tvd olika syften. Dels kan den relateras
till att hjilp frin socialtjinsten ir avsedd som ett yttersta skyddsnit
1 samhillet och att minniskor i férsta hand sjilva ska tillgodose sina
behov. Dels att socialtjinstens insatser ska vara utformade som en
“hjilp till sjilvhjilp” som kan utveckla den enskildes egna resurser
att kunna ta eget ansvar for sin livssituation.

Av paragrafens tredje stycke framgdr att verksamheten ska bygga
pd respekt for minniskornas sjilvbestimmanderitt och integritet,
den s.k. frivillighetsprincipen. Socialtjinsten ska erbjuda hjilp och
stdd, men forlita sig pd att minniskor sjilva vet bist vad de behover.
Den nirmare innebérden av principen ir att socialtjinsten, som
huvudregel, varken kan utreda, besluta om eller verkstilla insatser
utan samtycke frdn den enskilde. Syftet ir att den enskilde ska
vinda sig till socialtjinsten av fri vilja eller frivilligt medverka till de
tgirder som socialtjinsten vill vidta.

Den lagstadgade respekten for enskildas integritet hinger sam-
man med frivilligheten och innebir bland annat att socialtjinsten
sirskilt ska beakta att minniskor som berdrs av socialtjinstens
verksamhet dr i en utsatt position. Stdd och hjilp ska ges 1 for-
troendefull samverkan mellan enskilda och socialtjinsten.

En annan grundliggande princip dr helhetssynen. Principen ut-
gdr frn att den enskildes eller en grupps sociala situation och de
problem som den enskilde eller gruppen upplever ska ses i for-
hillande till hela den sociala miljon. Hit hor inte bara familjen och
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“nirmiljén” 1 6vrigt, utan ocksd den enskildes eller gruppens for-
hillande i vidare mening. Det rér bla. frigor om mojlighet att 3
arbete, bostad och positiva fritidsférhillanden. Det giller att kunna
undvika utslagning, segregation och fattigdom i bdde materiell och
1 mer vidstrickt mening. Det ir en friga om att kunna nd virden
som sammanfattas i1 begreppet livskvalitet.

Socialtjinsten ska striva efter att finna en samlad 16sning pd
sociala svirigheter och problem i den enskildes eller en grupps
totala situation. D3 den enskilde har behov av tjinster som bedrivs
inom olika verksamheter eller av olika utférare och professioner
innebir helhetssynen att dessa ska samordnas.

Det ir mot dessa mélsittningar och principer som socialtjinstens
verksamhet — pd alla plan — ska relateras.

Vissa av socialtjinstens uppgifter

I 3 kap. socialtjinstlagen regleras vissa uppgifter inom socialtjinsten.
Till socialnimndens uppgifter hor bla. att gora sig vil fortrogen
med levnadsforhillandena 1 kommunen, att medverka i samhillspla-
neringen och att 1 samarbete med andra samhillsorgan, organisa-
tioner, foreningar och enskilda frimja goda miljéer 1 kommunen
(3 kap. 1 § socialgjinstlagen). Socialnimndens medverkan i samhills-
planeringen ska, enligt 3 kap. 2 § socialtjinstlagen, bygga pd nimndens
sociala erfarenheter och sirskilt syfta till att pdverka utformningen
av nya och ildre bostadsomrdden i kommunen.

Nimnden ska ocksd verka for att offentliga lokaler och allminna
kommunikationer utformas s att de blir litt tillgingliga for alla.
Socialnimnden ska dven 1 6vrigt ta initiativ till och bevaka att dtgir-
der vidtas for att skapa en god samhillsmiljé och goda férhillanden
for barn och unga, ildre och andra grupper som har behov av sam-
hillets sirskilda stéd. Socialnimnden ska i sin verksamhet frimja
den enskildes ritt till arbete, bostad och utbildning.
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2.1.3  Forebyggande arbete

Sirskilda bestimmelser om socialtjinstens férebyggande arbete finns
betriffande missbruk och beroende samt barn och unga.

I 3 kap. 7 § socialtjinstlagen anges att socialnimnden ska arbeta
for att forebygga och motverka missbruk av alkohol och andra
beroendeframkallande medel. Socialnimnden ska dven arbeta fér att
forebygga och motverka missbruk av spel om pengar. Socialnimn-
den ska genom information till myndigheter, grupper och enskilda
och genom uppsékande verksamhet sprida kunskap om skade-
verkningar av missbruk och om de hjilpmojligheter som finns.

Nir det giller barn och unga regleras i1 5 kap. 1§ socialtjinst-
lagen bl.a. att socialnimnden ska verka for att barn och unga vixer
upp under trygga och goda férhdllanden samt bedriva uppsékande
verksamhet och annat férebyggande arbete for att férhindra att barn
och unga far illa. Det anges att socialnimnden aktivt ska arbeta for
att férebygga och motverka missbruk bland barn och unga av alkohol-
haltiga drycker, andra berusningsmedel eller beroendeframkallande
medel samt dopningsmedel. Nimnden ska dven aktivt arbeta fér att
forebygga och motverka missbruk av spel om pengar. Vidare ska
nimnden tillsammans med samhillsorgan, organisationer och andra
som berdrs, uppmirksamma och verka fér att barn och unga inte
vistas 1 miljéer som dr skadliga f6r dem samt 1 nira samarbete med
hemmen sorja for att barn och unga som riskerar en negativ utveck-

ling fir det skydd och det st6d de behéver.

2.1.4  Tidigare utredningar och férarbeten
Socialtjinstreformen

I regeringens proposition 1979/80:1 Om socialtjinsten lades férslag
om en ny enhetlig socialtjinstlag. Propositionen grundade sig frimst
pd Socialutredningens betinkande Socialvrden. M3l och medel
(SOU 1974:39) samt slutbetinkandet Socialtjinst och socialforsik-
ringstilligg. Lagar och motiv (SOU 1977:40). Den 1 januari 1982
tridde den forsta socialtjinstlagen (1980:620) 1 kraft.

Den nya lagen utformades som en mélinriktad ramlag med hel-
hetssyn som utmirkande for socialtjinsten. Reformen innebar ocksi
att 1 stort sett all vird och behandling skulle ske 1 frivilliga former.
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En av de stora nyheterna i socialtjinstreformen var att socialtjinsten
3lades en skyldighet att utéver det individinriktade sociala arbetet
dven arbeta strukturinriktat. Avsikten var att genom socialtjinstens
medverkan 1 samhillsplaneringen foérebygga och motverka sociala
problem.

Socialutredningens forslag och den dirpd foljande lagregleringen
om socialtjinstens medverkan i samhillsplaneringen fick i det nir-
maste ett enhilligt positivt mottagande av remissinstanserna.

Socialtjinstens arbete delades in 1 féljande tre huvudfunktioner:

— Strukturinriktade insatser som syftade till en god samhillsmiljo.
Hit riknades medverkan i samhillsplaneringen, arbete med sociala
problem i samhillet och uppsékande verksamhet.

— Allmint inriktade insatser som var generellt utformade sociala
insatser inom exempelvis ildreomsorgen.

— Individuellt inriktade insatser som avsdg insatser direkt anpassade
till den enskildes behov. Dit riknades bland annat ekonomisk
hjilp, upplysningar, samtal och rddgivning.

Tidigare 6versyn av lagen

Ar 1991 tillkallades en parlamentarisk utredning, Socialtjinstkom-
mittén, fér att géra en allmin Sversyn av 1980 &rs socialtjinstlag.
I direktiven till Socialtjinstkommittén angavs att kommittén ur ett
folkhilsoperspektiv bl.a. skulle ta stillning till pa vilket sitt social-
yjdnsten kunde och borde medverka i samhillsplaneringen. Kom-
mittén skulle ocksd utreda behovet av och formerna for social-
tjanstens allmint inriktade och férebyggande insatser.

I kommitténs huvudbetinkande Ny socialtjinstlag (SOU 1994:139)
konstaterades att socialtjinsten haft svrt att finna sin roll i sam-
hillsplaneringen och att grupp- och omridesinriktat socialt arbete
var svagt utvecklat i mdnga kommuner. Socialtjinstens medverkan i
den 6versiktliga planeringen var begrinsad och det saknades samlad
kunskap om hur socialtjinsten i vrigt hade medverkat i kommu-
nens planering och vilket inflytande socialtjinsten haft i den kom-
munala planeringsprocessen.

Socialtjinstkommittén fann skil att 6verge den struktur med tre
huvudfunktioner som hade lagts fast i socialtjinstlagen och fore-
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slog att begreppen skulle ersittas med insatser pd samhillsniva,
grupp- och omrddesnivd samt individnivd. Kommittén ansig att
oklarheten 1 begreppen strukturinriktat respektive allmint inriktat
arbete bidrog till en osikerhet om socialtjinstens roll och uppgifter
1 dessa avseenden och att de begrepp som kommittén foreslog
tydligare angav socialtjinstens uppdrag. Kommittén ansdg ocks3 att
de foreslagna begreppen harmonierade bittre med begreppen primir-
prevention, sekundirprevention och tertidrprevention som di var
de allmint vedertagna begreppen inom det hilsoférebyggande och
drogforebyggande arbetet.

P3 grundval av Socialtjinstkommitténs forslag foreslog reger-
ingen dndringar i flera hinseenden genom prop. 1996/97:124 And-
ring 1 socialtjinstlagen och aviserade samtidigt att en ny éversyn av
socialtjinstlagen var nédvindig. Andringarna i lagen innebar bl.a.
preciseringar i ritten till forsorjningsstdd och nya bestimmelser f6r
att stirka barnperspektivet.

En sirskild utredare tillsattes 1997 {6r att gora en 6versyn och
utredningen, som antog namnet Socialtjinstutredningen, éverlimnade
bland annat slutbetinkandet Socialgjinst 1 utveckling (SOU 1999:97).
Utredningen kom fram till samma slutsats som Socialtjinstkom-
mittén, att socialtjinstlagens grundliggande karaktir av ramlag inte
borde férindras. En ramlag som anger dvergripande mal for vissa
verksamheter 1 socialtjinsten och stédet till vissa grupper i sam-
hillet att foredra framfor en detaljreglering.

Socialtjinstutredningens forslag 13g till grund for prop. 2000/01:80
Ny socialtjinstlag m.m. I propositionen féreslogs en ny social-
ginstlag, som var kapitelindelad och sprikligt moderniserad. Vissa
materiella indringar féreslogs 1 forhillande till den tidigare lagen.
Bl.a. vidgades den enskildes ritt till bistdnd och ritten att dverklaga
genom forvaltningsbesvir utstricktes till att omfatta 1 princip alla
typer av bistdndsbeslut. Den nya socialtjinstlagen (2001:453) an-
togs av riksdagen och tridde i kraft den 1 januari 2002.

2.1.5 Socialtjanstens handlaggning av drenden och beslut
om insatser

Socialtjinstlagen innehdller bestimmelser som till viss del ersitter
eller kompletterar de generella regler om handliggning av drenden
som framgdr av forvaltningslagen (1986:223). For att forstd den del
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av socialtjinstens verksamhet som avser handliggning av drenden och
beslut om insatser, den s.k. myndighetsutévningen, féljer nedan en
sammanfattning av relevanta regler och begrepp.

Ritten till bistind

Ritten till bistind regleras i 4 kap. 1 § socialgjidnstlagen och giller
samtliga minniskor oavsett 8lder, situation eller hjilpbehov. Bestim-
melsen utgdr frin att ritten till bistind prévas 1 férhillande till en
enskild persons behov. Ritten till stéd och hjilp frén socialnimnden
kan inte avse andra insatser in sidana som bedéms kunna tll-
godose den enskildes behov pd ett limpligt sitt.

Med stéd av bestimmelsen beslutas om ritten till sdvil 6ppna
insatser som andra frivilliga insatser.

Kommunen har iven med stéd av 4 kap. 2 § socialtjinstlagen
befogenhet och méjlighet att ge bistind utéver vad som féljer av
4 kap. 18§.

Den 1 juli 2018 foreslds en ny bestimmelse trida i kraft, 4 kap.
2 a § socialgjinstlagen. Bestimmelsen ger socialnimnden méjlighet
att erbjuda ildre personer hemtjinst utan féregiende behovsprov-
ning. Med hemtjinst avses olika typer av insatser som den enskilde
kan f3 i syfte att underlitta den dagliga livsféringen och avser service-
uppgifter, personlig omvirdnad och trygghetslarm. Befogenheten
giller under forutsittning att den ildre personen har fitt viss
information. Tanken ir att kommunen 1 sina riktlinjer ska ange
vilken 8lder personen ska ha for att kunna erbjudas hemtjinst med
stdd av bestimmelsen. Den ildre personen ska ansoka om hem-
yinst hos socialnimnden som prévar ansékan utifrdin kommunens
riktlinjer, t.ex. mot lderskrav. Bestimmelsen innebir inte nigon
inskrinkning av den enskildes ritt att anséka om bistind enligt
4 kap. 1 § socialtjinstlagen eller kommunens skyldighet att utreda
och préva sddana ansokningar enligt 11 kap. socialtjinstlagen.

Socialtjinstens insatser och beslut

Socialtjinstinsatser kan utgoras av 6ppna insatser eller andra insatser.
Oppna insatser som ges efter bistdndsbeslut benimns éppenvards-
insatser eller 1 vissa fall beslutade 6ppna insatser. Oppna insatser
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som inte har foregdtts av ett bistdndsbeslut benimns service eller
dppna insatser utan bistdndsbeslut.

Service ir en del av det vidare begreppet férebyggande insatser
och 1 minga kommuner kallas dessa insatser f6r rid och stod.

Arende, utredning och beslut

Med handliggning av drenden avses myndigheternas beslutande verk-
samhet samt hela den procedur som bérjar med drendets anhingig-
gorande och slutar med dess avgorande. Frin drendehandliggning
brukar skiljas sddan verksamhet som betecknas som faktiskt hand-
lande. Skillnaden anses principiellt ligga 1 att handliggningen av ett
drende utmynnar i ett beslut av ndgot slag.

Att bedéma enskilds individuella behov fir alltid anses innefatta
nigon form av utredning och dirmed dven handliggning av drende.
Hur drenden som giller stod och hyilp till enskilda ska handliggas
och utredas foljer av bestimmelser i socialtjinstlagen och férvalt-
ningslagen.

En utredning ska ges den omfattning som behévs f6r att den ska
kunna leda till ett sakligt korrekt beslut. En utredning ska begrinsas
till att avse omstindigheter som har betydelse f6r bedomningen av
sokandes behov av stéd och hjilp.

Myndighetsutovning

Begreppet myndighetsutévning syftar pd drenden som mynnar ut i
bindande beslut. Utmirkande for all myndighetsutdvning ir att det
ror sig om beslut eller andra dtgirder som ytterst dr uttryck for
samhillets maktbefogenheter i férhéllande till medborgarna.

Begreppet ir inte definierat i lag men anvinds inom social-
ginsten f6r den del av socialtjinstens verksamhet som handligger,
utreder och fattar beslut om bistdnd. (Fér nirmare beskrivning av
begreppet se bl.a. prop. 1971/72:30, prop. 1985/86:80 och JO 2001/02
. 252).

Forvaltningsverksamhet som uteslutande giller rid, upplysningar
eller andra oférbindande besked utgér inte myndighetsutdvning
men kan indi riknas som handliggning av irenden. Fér att myn-
dighetsutévning ska foreligga krivs dven att myndigheten grundar
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sin befogenhet att bestimma om ett visst forhillande pd en for-
fattning eller nigot annat beslut av riksdag eller regering.

Dokumentation

All verksamhet som utgér handliggning av enskilda drenden ska
dokumenteras. Det giller dven drenden som inte avser myndighets-
utévning mot enskild. Med handliggning av irenden avses alla
dtgirder frin det att ett drende anhingiggors till dess det avslutas
genom beslut. Utdver handliggning av drenden ska dokumentation
ske av sddant faktiskt handlande som utgér genomférande av beslut
om stddinsatser, vird och behandling. Ett stillningstagande att inte
inleda utredning ska ocksi dokumenteras. Undantag gérs for rid-
givning, information och vissa 6ppna verksamheter, som ir till-
gingliga utan ndgon individuell behovsprévning.
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3 Begrepp och definitioner

Gemensamma begrepp och definitioner ir en férutsittning for att
utveckla det férebyggande arbetet inom socialtjinsten. Det édr dn vikti-
gare nir vanligt f{érekommande begrepp saknar entydiga definitioner.

Utredningen har utifrin méten och dialoger med olika intres-
senter valt nedanstdende begrepp och definitioner. De har ett verk-
samhetsperspektiv och ligger till grund {6r utredningens kommande
overviganden och forslag.

3.1 Sociala problem och social utestangning

Av 1 kap.1 § socialtjinstlagen (2001:453) framgdr att socialtjinsten
ska frimja ekonomisk och social trygghet, jimlikhet i levnads-
villkor samt minniskors aktiva deltagande 1 samhillslivet. Arbetet
ska inriktas pd att frigéra och utveckla enskildas och gruppers egna
resurser. Med utgdngspunkt i dessa mil och principer kan syftet
med socialtjinstens forebyggande arbete beskrivas som att det
handlar om att férebygga sociala problem och social utestingning.

Sociala problem ir ett vedertaget begrepp inom forskning och
utbildning 1 socialt arbete. En entydig definition saknas, men
gemensamt for de flesta definitioner ir att de speglar sambandet
mellan samhilleliga forhillanden och minniskors villkor. Olika fér-
klaringar kan sedan uttrycka olika uppfattningar om hur samhillets
respektive individens ansvar f6r sociala problems uppkomst och
l6sningar ska betonas.

Utredningen avser med sociala problem olika problem som sam-
hillet anses ha ansvar f6r och dir 16sningar gir att finna i social-
politiska insatser pd samhills-, grupp- och individnivd. Vad som
anses vara sociala problem varierar 6ver tid och hér samman med
virderingar och ridande omstindigheter. Som exempel pd aktuella
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sociala problem kan bland annat nimnas fattigdom, missbruk och
beroende, vild i nira relationer, hemléshet, prostitution, krimina-
litet och att barn far illa.

Med social wutestingning avser utredningen situationer och
foreteelser dir minniskor begrinsas i sina mojligheter att aktivt
delta i samhillslivet. Det kan handla om att minniskor stings ute
frin sociala relationer, bostads- och arbetsmarknaden, kultur- och
fritidsaktiviteter samt politik. Utestingningen kan vara upplevd, till
exempel att boende i ett visst omride upplever att de stir utanfor
samhillsgemenskapen, eller konkret i form av hinder i den fysiska
miljén.

Sociala problem och social utestingning ir foreteelser som kan
overlappa och férstirka varandra; till exempel kan social utesting-
ning bidra till att sociala problem uppstir.

Vad som anses vara sociala problem eller social utestingning
varierar 6ver tid och det gdr inte att forutse vilka foreteelser eller
situationer som 1 framtiden kommer att utgéra sociala problem eller
social utestingning. Enligt utredningen finns det dirfor anledning
att beskriva syftet med socialtjinstens forebyggande arbete pd en
overgripande nivd. Detta medger en flexibilitet som ir nodvindig
for att socialtjinsten ska kunna méta férindringar 1 samhillet och 1
omvirlden. Det behover finnas handlingsutrymme f{ér politiska
prioriteringar av férebyggande insatser utifrin aktuella férhillanden.

3.1.1 Vad avses med socialtjanstens férebyggande arbete?

Utredningen utgdr i sitt arbete frn definitionen att med forebyg-
gande arbete inom socialtjinsten avses insatser som férhindrar eller
motverkar uppkomst av sociala problem och social utestingning.

Begreppet forhindrar ir 1 det hir sammanhanget synonymt med
att stoppa uppkomsten av sociala problem eller social utestingning.
Det ir det 6vergripande méilet med allt férebyggande arbete.

Begreppet motverka ir synonymt med att motarbeta eller for-
soka forhindra sociala problem och social utestingning.
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3.2 Beskrivningar av férebyggande insatser

Forebyggande insatser kan beskrivas och kategoriseras pd olika
sitt. Vilka begrepp som anvinds varierar 6ver tid och mellan olika
verksamhetsomrdden. Inom socialtjinsten anvinds bl.a. begreppen
universell, selektiv, respektive indikerad prevention.

Med universell prevention menas férebyggande insatser som
riktar sig till alla 1 en population utan nigon gemensam riskfaktor.
Selektiv prevention ir forebyggande insatser som riktar sig till
grupper utifrdn ndgon gemensam riskfaktor. Indikerad prevention
ir insatser som riktar sig till personer som har uppmirksammade
problem. Grinsen mellan indikerad prevention och tidig behand-
ling dr svar att dra (SBU 2010).

De begrepp som ligger till grund f6r socialtjinstlagen och indel-
ningen av socialtjinstens insatser 1 olika huvudfunktioner ir foljande:

o Strukturinriktade insatser syftar till en god samhillsmiljo. Hit
riknas medverkan 1 sambhillsplaneringen, arbete med sociala
problem i samhillet och uppsékande verksamhet.

o Allmdnt inriktade insatser ir generellt utformade sociala insatser
inom exempelvis idldreomsorgen.

o Individuellt inriktade insatser avser insatser direkt anpassade till
den enskildes behov. Dit riknas bland annat ekonomisk hjilp,
upplysningar, samtal och rddgivning.

Socialgjinstkommittén (SOU 1994:139) ansig att begreppen struk-
turinriktat respektive allmint inriktat arbete var oklara och bidrog
till osidkerhet om socialtjinstens roll och uppgifter. Kommittén
forordade i stillet begreppen samhillsniva, grupp- och omrddesnivd
respektive individnivi. Kommittén ansig att de féreslagna begreppen
ocksd harmonierade bittre med primirprevention, sekundirpreven-
tion och tertiirprevention som di var de allmint vedertagna be-
greppen.

Indelningen sambhills-, grupp- och individnivd stdr inte heller i
motsatsstillning till begreppen universell, selektiv och indikerad
prevention. Bida sitten att kategorisera férebyggande insatser har
ett milgruppsperspektiv och beskriver att insatser riktar sig till
olika grupper och individer samt till olika nivéer.
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Malgrupp Socialtjanstens insatser Prevention
Alla i en population Samhallsniva Universell
Riskgrupp, riskmiljo Gruppniva Selektiv
|dentifierade behov Individniva Indikerad

3.2.1 Insatser pa samhalls-, grupp- och individniva

Utredningen har valt att anvinda sig av begreppen samhills-,
grupp- respektive individnivd f6r att dela in socialtjinstens insatser.
Begreppen ir littforstieliga for en bred allminhet och ger social-
tjinsten en struktur for att analysera, planera, genomféra och f6lja
upp det férebyggande arbetet. Indelningen harmonierar dessutom
med begreppen universell, selektiv och indikerad prevention.

Nedan finns exempel pd insatser som kan vara aktuella pa respek-

tive nivd. Insatserna som exemplifieras ir relevanta bide i1 dagens
socialtjinst och 1 en framtida verksamhet dir ett férebyggande
perspektiv ir integrerat.
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Insatser pa sambillsnivd syftar till en god samhillsmiljs. Hit rik-
nas socialtjinstens medverkan i samhillsplanering och insatser
som riktar sig till alla 1 en population. Det kan ocks& vara upp-
sokande verksamhet, samhillsarbete eller att socialtjinsten loka-
liserar delar av sin verksamhet pd familjecentraler, ungdomsmot-
tagningar eller ppna férskolan.

Insatser pd gruppnivd riktar sig till grupper och individer som
vistas 1 riskmiljger eller bedéms tillhéra ndgon riskgrupp. Det
kan vara ungdomar i ett visst bostadsomrade, barn till forildrar
med psykisk ohilsa eller dldre med svagt socialt nitverk. Insat-
serna kan till exempel vara rdd och stéd, olika typer av
gruppverksamheter eller riktade informationsinsatser.

Insatser pd individnivd ir utformade utifrdn en specifik individs
behov. Det kan vara tidiga insatser och sirskilt stéd till barn
som uppvisar problembeteenden eller till férildrar som har svért
att klara sin forildraroll. Det kan ocksi handla om &terfalls-
prevention nir det giller brottslighet eller missbruks- och
beroendeproblematik samt om individuella insatser inom ramen
for ett salutogent arbetssitt (se Westlund, avsnitt Kunskaps-
underlag frin forskare).



4 Socialtjansten som forebyggare

Socialtjinsten och det sociala arbetet kan vara ett verktyg f6r sam-
hillsférindring. Socialtjinsten har en viktig roll i arbetet med att
forebygga sociala problem sisom fattigdom, hemléshet, krimina-
litet, vald 1 nira relationer, missbruk och beroende eller nir barn far
illa. Det innebir att resurser anvinds pd ett mer effektivt sitt dn att
kompensera och reparera i efterhand

4.1 Vardet av férebyggande arbete

Utredningen menar att férebyggande arbete i socialtjinsten har ett
virde ur brukar-, professions-, socialnimnds- och samhillsekono-
miskt perspektiv.

Ur ett brukarperspektiv kan det innebira att firre personer blir
klienter och brukare 1 behov av socialtjinstens insatser och att per-
soner 1 behov av stod fir hjilp tidigare. Individuella konsekvenser av
problem kan mildras och aterfall, till exempel 1 missbruk och bero-
ende eller i brottslighet, kan undvikas.

Ur ett professionsperspektiv pdverkas arbetsinnehdllet, mer eller
mindre, for alla professioner inom socialtjinsten. Det kan ge storre
professionellt handlingsutrymme och innebira att ett bredare
spektrum av kompetens, utbildning och yrkeserfarenheter efter-
frigas. Medarbetare med utbildning i imnet socialt arbete, sisom
socionomer, kan {4 stérre anvindning av sina kunskaper om sociala
problem. Utvecklingen av en férebyggande verksamhet kan ocksd
innebira forbittrade arbetsvillkor d& det kan ge 6kade mojligheter
till variation 1 arbetet.

Ur ett socialndmndsperspektiv innebir en forebyggande social-
ydnst att socialnimnden fir en mer strategisk roll. Socialnimnden
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kan bli en viktig rost 1 kommunens évergripande planerings- och
utvecklingsarbete och en aktor 1 samhillsbygget.

Ur ett sambillsekonomiskt perspektiv kan forebyggande arbete
vara god ekonomisk hushdllning med resurser och dirmed bidra
bide till ekonomisk och social hillbarhet. Genom att ligga stérre
vikt pd forebyggande och tidiga insatser kan kostnader fér sociala
problem och mer ingripande framtida insatser minskas. Det ir
angeliget att skattemedel anvinds effektivt och till stérsta mojliga
nytta f6r medborgarna.

4.2 Komplexa problem och orsaker

Ett socialt arbete som syftar till att forebygga sociala problem och
social utestingning fér med sig att analyser och insatser inte enbart
kan begrinsas till individniva. Fokus flyttas dven till bakomliggande
faktorer och till samspelet mellan samhilleliga forhillanden och
minniskors villkor.

Goda, jimlika uppvixt- och levnadsvillkor ir en nyckel for att
undvika sociala problem och foér att uppnd god och jimlik hilsa.
Uppvixtvillkor, sociala miljéer och sambhilleliga sammanhang ir
sillan neutrala utan innehéller ofta bdde risk- och skyddsfaktorer
som bide kan bidra till att skapa sociala problem eller till att
forebygga problem.

Kunskaper om risk- och skyddsfaktorer dr viktiga i en fére-
byggande socialtjinst. Samtidigt som det finns faror med att alltfor
ensidigt utgd frin dessa faktorer. Individuella férutsittningar och
egenskaper har ocks betydelse och det kan vara svirt att férutsiga
konsekvenserna fér en enskild individ. Som Torstensson och Ivert
konstaterar (se Torstensson & Ivert, avsnitt Kunskapsunderlag
fran forskare) gir det trots allt bra f6r de flesta individer, dven for
de som befinner sig 1 riskmiljer. Ett alltfor stort fokus pd risk-
faktorer kan ocksd innebira att till exempel barn som utsitts for
vald foérbises om de inte passar in i den bild som riskfaktorer ger.
Vild mot barn kan utévas dven 1 fall dir det inte gdr att se nigra
kinda riskfaktorer. Riskfaktorer pd en generell nivd kan anvindas
for att utveckla forebyggande insatser som riktar sig till samhalls-
och gruppnivd, men ir mer problematiskt att anvinda som underlag

34



SOU 2018:32 Socialtjansten som forebyggare

for beslut om individuella insatser (se Eriksson, avsnitt Kunskaps-
underlag frdn forskare).

Kunskaper om sociala problems komplexitet fér med sig att
analyser och konkreta insatser behover innefatta sivil samhills-,
grupp- som individniv. Det giller sociala problem, som gingkrimi-
nalitet (se Torstensson & Ivert, avsnitt Kunskapsunderlag frin
forskare) eller vdld mot barn (se Eriksson, avsnitt Kunskapsunderlag
fran forskare) och dven social utestingning (se Westlund, avsnitt
Kunskapsunderlag frdn forskare).

4.2.1 Att forebygga sociala problem

Forebyggande arbete som syftar till att forhindra eller motverka
sociala problem fordrar analyser och férebyggande insatser pd olika
nivder. Det giller till exempel férebyggande arbete mot hemloshet.

Hemlgshet kan forklaras pd fyra analysnivier (se Swird, avsnitt
Kunskapsunderlag frdn forskare).

P& sambillsnivd kan orsaker hittas 1 demografiska monster,
markplanering, segregation, bostadsmarknadens funktionssitt och i
socioekonomiska villkor. Det ror sig om samhilleliga férhillanden
som har en direkt piverkan p& hur minga personer som hamnar i
riskzonen f6r hemloshet.

Den institutionella nivin handlar om hur service och virden ir
organiserad och vilka metoder som anvinds foér att bekimpa
hemloshet.

Den rationella nivdn handlar om sliktingar och nitverks mojlig-
heter, eller brist pd méjligheter, att ge stod.

Den individuella nivin handlar om utlésande faktorer som
separationer, utskrivning frdn vird eller frigivning efter avtjinat
fingelsestraff eller materiell fattigdom.

Nivierna 1 analyserna hinger thop och betingar varandra. De
dvre nivderna anger ramar for de undre niviernas handlingsmojlig-
heter. For att komma till ritta med hemléshet och tringboddhet
mdste insatser sittas in pd alla nivier.

De olika orsakerna till hemléshet illustrerar komplexiteten 1 de
frigor som socialtjinsten har att ta sig an. I en socialtjinst med fokus
enbart pd irendehantering och myndighetsutévning ligger det nira
till hands att néja sig med insatser som riktar sig till individen,
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sisom sociala kontrakt eller metoder som "Housing First” eller
Boendetrappor. I en socialtjinst som arbetar férebyggande blir det
viktigt att, pd individ- och gruppnivi, hitta tidiga indikationer pd
faktorer som kan leda till hemléshet men ocks3 att kartligga bakom-
liggande orsaker pd samhillsniva; hur har problemet utvecklats 6ver
tid, vilka ir konsekvenserna av hemldshet f6r individerna och for
kommunen och vilka dtgirder behéver vidtas inom ramen fér
samhillsplaneringen.

4.2.2  Att forebygga social utestdangning

Aven nir det giller att férebygga social utestingning — exempelvis
for dldre — fordras analyser och insatser p4 olika nivier.

P& sambillsnivd kan social utestingning, bland annat, forklaras
med brister 1 utformningen av bostadsomriden och offentliga mil-
joer eller med socioekonomiska faktorer. P4 gruppnivd kan social
utestingning till exempel handla om brister 1 miljén pd sirskilda
boenden. P4 individnivd kan social utestingning vara foljden av en
forlust av socialt nitverk eller brister 1 utformningen av individuella
hemtjinstinsatser.

En socialtjinst som arbetar férebyggande tar sig an problema-
tiken med social utestingning genom en kombination av insatser pd
samhills-, grupp- och individnivi. P4 samhillsnivd kan det handla
om att 1 samhillsplaneringen sikerstilla tillgingen till indaméls-
enliga boenden och offentliga métesplatser. P4 gruppnivd kan det
handla om utformningen av kultur- och fritidsaktiviteter eller
boendemiljén pd sirskilda boenden. P4 individnivd kan det fore-
byggande arbetet komma till uttryck genom att medarbetare i
socialtjinsten ges forutsittningar att arbeta utifrdn ett salutogent
synsitt, dvs. utgd frdn den ildres egna resurser och méjligheter (se
vidare Westlund, avsnitt Kunskapsunderlag frin forskare).

4.3 | och utanfor samverkan

Sociala problem och social utestingning ir problem dir l6sningar
dels stdr att finna pd samhills-, grupp- och individniva dels i sam-
verkan mellan olika sambhillssektorer och olika aktérer. Det ir
ndgot av ett signum att forebyggande arbete inom socialtjinsten
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riktas till problem i samhillet som kriver ldngsiktiga och samord-
nade insatser pd olika nivier.

I de dialoger utredningen haft med fértroendevalda, professioner,
forskare och brukare si pekas en fungerande samverkan ut som
angeliget och nddvindigt samtidigt som det uttalas att det finns
hinder fér att {4 det att fungera.

Samordning och samverkan behéver utvecklas och stirkas:

e inom kommunen, till exempel mellan den sociala barn- och ung-
domsvédrden och familjeritten for att férebygga vild mot barn,
eller mellan socialtjinsten och skolan,

¢ mellan socialtjinsten och hilso- och sjukvirden, fér att till exem-
pel forebygea psykisk ohilsa, drog-och spelmissbruk,

e mellan socialtjinsten och statliga myndigheter som Forsikrings-
kassan och Arbetsférmedlingen f6r rehabiliterande insatser eller
Migrationsverket for att férebygga att ensamkommande barn
férsvinner,

e mellan socialtjinsten och polisen och frivirden till exempel for
att forebygga gingkriminalitet, vildsbejakande extremism och
jterfall 1 brott,

e mellan socialtjinsten och Kronofogdemyndigheten for att till
exempel férebygga avhysningar av barnfamiljer,

e mellan socialtjinsten och civilsamhillet f6r att till exempel fore-
bygga sociala utestingning.

En fungerande samverkan kan bidra till mer effektiva insatser och
till att insatser kommer till stind tidigare. Det kan ocksg hoja kvali-
teten och triffsikerheten i insatserna nir kompetenser frin olika
professioner, discipliner och kunskapsomriden tas tillvara. Social-
tjinstens arbete behéver utvecklas bdde inom och utom samverkan.

Utredningen delar uppfattningen att det ir angeliget att under-
litta och stirka former fér samverkan inte minst for att f3 effeke i1
det forebyggande arbetet. I detta delbetinkande behandlas dock
inte dessa frigor vidare.
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4.3.1 Socialtjanst och folkhdlsoarbete

Samverkan mellan olika samhillsaktdrer dr central och det finns
skil att ocksd synliggora beréringspunkter mellan olika imnesom-
riden inom vilfirdssektorn. Inte minst har socialtjinstens uppdrag
och socialt arbete nira sliktskap med folkhilsoarbete och folk-
hilsovetenskap.

Gemensamt f6r dessa ir analysen att goda uppvixt- och levnads-
villkor dr en nyckel till ett gott socialt liv och till hilsa. Det rider
ocksd en samsyn om det omvinda att stora socioekonomiska
skillnader f&r negativa konsekvenser f6r individer och f6r samhillet
1stort.

I folkhilsoarbetet beskrivs hilsa som ett tillstdnd av ett full-
stindigt fysiskt, psykiskt och socialt vilbefinnande och inte enbart
som frinvaro av sjukdom eller handikapp. Fér att uppnd jimlik
hilsa dr det en rad forutsittningar som behover vara pd plats, sdsom
ekonomiska och sociala férutsittningar och goda uppvixtvillkor
foér barn och unga.

Beroringspunkterna mellan socialt arbete och folkhilsoarbete ir
med andra ord minga. Férenklat kan det beskrivas som att det som
socialtjinstlagen beskriver som mdl for socialtjinsten, ekonomisk
och social trygghet samt jimlikhet i levnadsvillkor, dr medel i folk-
hilsoarbetet f6r att uppnd mal om hilsa.

Kommissionen for Jimlik hilsa (SOU 2017:47) har foreslagit
ett tvirsektoriellt arbete dir dven socialtjinsten involveras. For att
uppnd viktiga folkhilsomdl pekar kommissionen bland annat pd
virdet av samverkan mellan socialtjinst och barnhilsovirden, sam-
lokalisering i familjecentraler samt socialtjinstens ansvar for arbete
mot hemldshet och tringboddhet.

4.3.2 Socialtjanst och social hallbarhet

I direktivet anges att syftet med utredningens uppdrag ir att
utforma en socialtjinst som bidrar till sociala hllbarhet.

Begreppet social hillbarhet kan hirledas till Brundtlandkommis-
sionen (den av FN-férbundet bildade Virldskommissionen for
milj6 och utveckling — World Commission on Environment and
Development) och vidare till Agenda 2030 (17 globala mal f6r en
socialt, ekonomiskt och miljémaissigt hillbar utveckling som ska

38



SOU 2018:32 Socialtjansten som forebyggare

vara uppnidda dr 2030 i virldens alla linder och som antogs av
FN:s generalférsamling 2015.) I Brundtlandkommissionens rapport
”Vér gemensamma framtid” utvecklades begreppet hillbar utveck-
ling. Kommissionen uttryckte att hillbar utveckling ir “en utveck-
ling som tillgodoser dagens behov utan att dventyra kommande
generationers mojligheter att tillgodose sina behov”. I rapporten
kan utlisas att hdllbar utveckling i stor utstrickning handlar om
fordelning av resurser mellan generationer, men ocksd inom gene-
rationer. Enligt rapporten ir ekonomisk tillvixt och en rittvis
fordelning av de 6kade resurserna som féljer av tillvixten en forut-
sittning for hillbar utveckling. Tillvixtens innehdll miste dock vara
av god kvalitet. Den bor t.ex. vara material- och energisndl och
kunna tillfredsstilla minskliga behov sd som hilsa och utbildning.
Tillvixten fir inte dventyra livsforsdrjande natursystem. Kommis-
sionen betonade ocksd att hillbar utveckling inbegriper sdvil eko-
nomiska som ekologiska, sociala och kulturella aspekter.

De globala mélen 1 Agenda 2030 syftar till att utrota fattigdom
och hunger, férverkliga de minskliga rittigheterna f6r alla, uppnd
jimstilldhet och egenmakt f6r alla kvinnor och flickor samt siker-
stilla ett varaktigt skydd for planeten och dess naturresurser.
Milen ir integrerade och odelbara och balanserar de tre dimen-
sionerna av hillbar utveckling: den ekonomiska, den sociala och
den miljémissiga. Mélen 1 Agenda 2030 harmonierar med social-
jinstlagen, bland annat med mal om att bekimpa fattigdom, bidra
till hilsa och en inkluderande stadsplanering.

Via sitt socialpolitiska uppdrag ir socialtjinsten en av samhillets
aktorer som kan bidra till att mélen 1 Agenda 2030 uppfylls. Det
fordrar i sin tur att socialtjinsten arbetar med ett tydligt fore-
byggande perspektiv, pd sivil samhills-, grupp- som individniva.

4.4 Forebyggande arbete inom socialtjansten i dag

Redan i dag férekommer férebyggande arbete inom socialtjinsten.
Det finns dock ingen statistik som visar omfattningen.

De nationella uppgifter som vanligtvis anvinds f6r att beskriva
omfattning och kostnader i socialtjinstens olika verksamheter ir
framfor allt 6ppna jimforelser och Socialstyrelsens ligesrapporter
om tillstdindet och utvecklingen inom socialtjinstens individ- och
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familjeomsorg (IFO) samt inom vird och omsorg om ildre. Liges-
rapporterna kommer &rligen och slutsatserna bygger pd aktuella
utredningar och rapporter, dppna jimférelser, Socialstyrelsens hilso-
dataregister, socialtjinstregister, nationella kvalitetsregister samt
Statistiska centralbyrins register 6ver kommunernas rikenskaper.
Ingen av dessa killor innehiller specifik statistik om det fore-
byggande arbetet 1 relation till andra insatser.

Det finns dock vissa uppgifter som tangerar frigestillningen.
Ligesrapporterna om IFO innehdller information om ”&vriga
oppna insatser”. Det dr insatser som ges utan individuellt beslut
och utan krav pd inskrivning, till exempel ungdomsmottagningar
och 6ppna trifflokaler inom den sociala barn- och ungdomsvirden.
2014 uppgick dessa insatser till 5,1 procent av IFO:s kostnader,
2015 till 5,2 procent och 2016 till 5,5 procent. Det kan jimforas
med insatser i form av institutionsvard, familjehemsvird och 6ppna
insatser (exklusive ”6vriga 6ppna insatser”) som tillsammans upp-
gick till 37 procent, 37,7 procent respektive 39,2 procent av IFO:s
totala kostnader. Ovriga 6ppna insatser inom missbruks- och bero-
endevarden uppgick 2016 till 1,4 procent av IFO:s totala kostnader.

Dessa uppgifter ger inte tillrickligt underlag for att beskriva det
forebyggande arbetets omfattning men de indikerar att det utgor
en mycket liten andel av socialtjinstens verksamhet. Bilden bekriftas
1 de dialoger utredningen haft med kommunpolitiker, socialchefer,
socialarbetare och samhillsplanerare samt med brukarorganisationer,
forskare med flera. Dagens socialtjinst dr framfér allt organiserad
for att handligga drenden nir problem redan uppstitt. Myndig-
hetsutévningen dominerar stort medan det forebyggande arbetet
inte sillan bedrivs 1 projektform.

Det forebyggande arbete som dock bedrivs ir ofta riktat till barn,
unga och till forildrar samt till dldre f6r att forebygga fallolyckor
och underniring. Diremot finns det firre exempel pa socialtjinstens
medverkan 1 samhillsplaneringen (se Cars m.fl. samt Denvall, av-
snittet Kunskapsunderlag frin forskare).
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4.4.1 Orsaker till att forebyggande arbete inte prioriteras

Det finns olika orsaker till att férebyggande arbete inte prioriteras.
Akuta behov och andra individuella drenden miste tas om hand. De
prioriterar sig sjilva.

En annan férklaring ir kommunernas lednings-, ersittnings-
och styrsystem som inspirerats av New Public Management, NPM.
NPM kan ses som ett samlingsbegrepp for ett synsitt dir offentlig
sektor ska styras och ledas 1 mer foretagsliknande och marknads-
missiga former. Ndgra kinnetecken fé6r NPM som lyfts fram 1
forskningen ir, till exempel, att sambhillsplanering och sociala
reformer tonas ned medan stort fokus liggs pd kostnadsminsk-
ningar och efterkontroll (Johansson, Dellgran och Hojer, red.
2015). Lednings- och styrningssystemen ir inte konstruerade fér
att ta lingsiktig hinsyn eller for att bygga pd helhetssyn (se vidare
kapitel 6).

Okade krav pj effektivitet och kostnadsbesparingar innebir
vidare att produktion och drift stills i férgrunden. Ett ensidigt
fokus pd drift riskerar att skapa en akutstyrd verksamhet som i
praktiken tenderar att tringa undan det férebyggande arbetet (se
Avby, avsnittet Kunskapsunderlag frn forskare).

Det finns dven andra orsaker till att socialtjinstens medverkan i
samhillsplaneringen inte fitt fiste 1 praktiken. En period efter det
att 1980 &rs socialtjinstlag (1980:620) tridde i kraft arbetade kom-
muner med sociala omrddesbeskrivningar, men dirutéver har
exemplen varit f. Forklaringar som férts fram ir bland annat att
reformen inte var tillrickligt vil forberedd och dessutom samman-
foll med stora férindringar 1 den kommunala organisationen och 1
synen pd samhillsplanering som gick frin att vara samhillsstyrd till
mer marknadsstyrd. (Pettersson red 2014)

En annan orsak sigs vara att statliga myndigheters metodstdd
uteblev samt att lagstiftningen ger knapphindig vigledning i hur
medverkan 1 samhillsplaneringen ska genomféras (se Denvall,
avsnittet Kunskapsunderlag frin forskare). Utdver nimnda férkla-
ringar anser utredningen att dven den anstringda situationen inom
delar av socialtjinsten bér uppmirksammas. Hog arbetsbelastning,
och personalomsittning tar betydande resurser i ansprik och bidrar
till att mycket energi far liggas p8 att 16sa akuta situationer.
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Sammanfattningsvis finns det olika férklaringar tll att det
forebyggande arbetet har haft svirt att hivda sig i1 relation till
irendehantering och myndighetsutévning; lagstiftningen ger inte
ullricklig vigledning, ledning- och styrningssystem forsvirar ling-
siktighet och helhetssyn, brist pd metoder och metodstéd samt en
instabil personalsituation inom delar av socialtjidnsten.
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5 En forebyggande praktik

Utredningen anser att en socialtjinst som férhindrar eller motver-
kar sociala problem och social utestingning innebir ndgot mer in att
socialjinsten erbjuder enstaka foérebyggande insatser. I stillet hand-
lar det om att utveckla ett nytt arbetssitt och om att integrera ett
forebyggande perspektiv. Det dr en omstillning dir verksamheten
konsekvent arbetar med frigestillningen; Hur kan socialtjinsten
arbeta for att pd bésta sitt minska framtida behov av individuella
insatsers

5.1 Ett férebyggande perspektiv i socialtjansten

Ett forebyggande perspektiv, integrerat i socialtjinstens ordinarie
verksamhet, fir genomslag i verksamhetsplanering, resurstérdelning,
mélformulering, uppféljningar och 1 det praktiska arbetet. Det kan
till exempel handla om att:

o det férebyggande perspektivet dr férankrat 1 en politisk strategi
och i lokala prioriteringar,

o det forebyggande arbetet har tydliga mdl och kan bedrivas ut-
halligt med ett lingre tidsperspektiv,

o det forebyggande arbetet bedrivs med ett medvetet jimlikhet-
och jimstilldhetsperspektiv och att insatser nir de grupper som
bist behover det,

o det forebyggande arbetet bedrivs med en kombination av insatser
pa samhills-, grupp- och individniva,

e kunskap frin forskning, professioner, brukare och civilsamhillet
tas tillvara 1 planering, utférande och uppfoljning,
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e professionerna fér tillgdng till kompetensutveckling samt dven 1
ovrigt har de forutsittningar som krivs for att arbeta férebyg-
gande.

5.1.1  Ett forebyggande perspektiv i praktiken

I den praktiska verksamheten kan ett férebyggande perspektiv, till
exempel, komma till uttryck genom att socialtjinsten:

e ir kind for att ge minniskor ett gott bemdotande, dr lyhérd och
utgdr frin individens villkor, rittigheter och egna resurser till
forindring,

o gor sig vil fortrogen med levnadsvillkoren 1 kommunen och kart-
ligger lokala férhillanden,

e arbetar med specifika férebyggande insatser pd samhills-, grupp-
och individnivi,

e organiserar sig for att underlitta kontakt med individer och
grupper som befinner sig i risksituationer och i riskmiljéer,

¢ bidrar med kunskap i sociala frigor till andra verksamheter,

e samverkar med andra berdrda aktérer.

5.1.2  Ett forebyggande perspektiv i kommunen

Utredningen menar att socialtjinsten ir en outnyttjad resurs i
arbetet med att férebygga sociala problem och social utestingning.
Detsamma giller kommunens 6vriga verksamheter.

Forskola och skola ir viktiga arenor for att tidigt nd barn och
unga innan behov av stéd frin sambhillet blir alltfér stora. Det ir
viktiga arenor att verka p4, inte bara f6r skolan och elevhilsan, utan
ocksd for socialtjinsten, till exempel f6r att informera barn om
socialtjinsten och vad den kan hjilpa till med.

Aven andra kommunala verksamheter kan verka forebyggande
sdsom kultur- och fritidsverksamheter, folkhilsoarbete och samhills-
planering. Dessutom ir kommunens verksamhet som sidan, t.ex. i
friga om var arbetstillfillen lokaliseras och hur den kommunala
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servicen utformas, en resurs som kan bidra till goda sociala miljéer
(se vidare Cars m.fl. avsnittet Kunskapsunderlag frin forskare).

Den nationella samordnaren f6ér den sociala barn- och ungdoms-
varden har i sin slutrapport, Barnets och ungdomens reform — For-
slag for en hillbar framtid (2017), pekat pd behov av att kommun-
fullmiktige engagerar sig i strategiska frigor som ror den sociala
barn- och ungdomsvirden. Exempel pd att detta férekommer ir
dock sillsynta. Det bekriftas i de dialoger som utredningen haft
med fértroendevalda och professioner inom socialtjinsten; strate-
giska diskussioner och strategiska beslut pd évergripande kommunal
nivd ir sillsynt. Inte enbart nir det giller den sociala barn- och
ungdomsvérden utan nir det giller sociala frigor i stort.

Samordning och 6vergripande samverkan mellan olika kommunala
verksamheter ir ett utvecklingsomrdde. Tvirsektoriellt, 6vergripande
arbete behovs bdde for att samordna férebyggande insatser och for
att stédja socialtjinstens medverkan i sambhillsplaneringen (Cars
m.fl. avsnittet Kunskapsunderlag frn forskare).

Utredningen anser att en samordning av det kommunala arbetet
kan ge nya mojligheter. Det skapar forutsittningar fér berdrda
politiker att agera utifrdn en helhetsbild éver den sociala situa-
tionen 1 kommunen. Hinsyn kan tas till att sociala problem ir
kostnadsdrivande om inte férebyggande insatser genomfors i till-
ricklig omfattning samt ull att besparingar 1 en verksamhet kan
innebira 6kade kostnader i andra verksamheter och fér hela kom-
munen.

Samordning kan till exempel komma till stind genom att kom-
munfullmiktige tar ansvar for att det finns sirskilda samordnings-
funktioner, bdde pd politisk niv8 och pd verksamhetsnivd. Som
underlag for ldngsiktiga, 6vergripande kommunala strategier och
for konkreta insatser kan socialtjinsten i sin tur bidra med kun-
skapsunderlag samt identifiera behov av samordnade férebyggande
insatser.
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5.2 Socialtjanstens medverkan
i samhallsplaneringen

Utredningen har konstaterat att férebyggande arbete inte prioriteras
1 socialtjinsten. Det giller férebyggande insatser i allminhet och
medverkan 1 samhillsplaneringen 1 synnerhet.

Socialtjinstens medverkan i samhillsplaneringen regleras 1 social-
yjinstlagen (2001:453). Det finns flera berdringspunkter mellan
socialtjinstlagen och plan- och bygglagen (2010:900). Bida tar upp
goda livsmiljéer, trygghet och jimlika forutsittningar. Plan- och bygg-
lagen utgdér dock ingen grund fér socialtjinsten att hivda sin
medverkan i samhillsplaneringen eller f6r samhillsplanerare att
hivda att socialtjinsten ska medverka.

Socialtjinstkommittén konstaterade redan 1 sitt betinkande Ny
socialtjinstlag, (SOU 1994:139) att socialtjinsten haft svirt att finna
sin roll i samhillsplaneringen. Socialtjinstens medverkan 1 den
oversiktliga planeringen var begrinsad och det saknades kunskap om
hur socialgjinsten 1 évrigt hade medverkat 1 kommunens planering.
Kommittén féreslog att socialtjinsten skulle dliggas att till kom-
munfullmiktige rapportera behov av samordnade insatser fér att
forebygga eller avhjilpa sociala problem samt &rligen rapportera
betydande férindringar i sociala férhdllanden. Dessutom skulle
socialtjinsten ansvara for att ta fram sociala konsekvensanalyser i
samband med kommunala beslut om stérre férindringar av fysisk
milj6 eller verksamheter som kunde antas fi betydande sociala
konsekvenser.

Utredningen om bostider foér idldre (SOU 2015:85) konstate-
rade att socialtjinsten har ett klart uttryckt krav pd sig att se till att
socialtjinstens kunskaper och erfarenheter kommer in som ett
underlag i samhillsplaneringen. I syfte att tydliggora att social-
yinsten ska medverka i planeringen av bostadsférsérjningen och
tillféra kunskaper och erfarenheter om levnadsférhdllandena i
kommunen, féreslog utredningen en ny bestimmelse 1 lagen om
kommunernas bostadsforsérjningsansvar (2000:1383). Bestimmelsen
motsvarar det som redan regleras i 3 kap. 1§ socialtjinstlagen och
syftade till att betona frigans vikt och gora det mer sjilvklart for
dem som arbetar utifrin den lagstiftningen att ta in socialtjinsten i
planeringen.
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5.2.1 Samhallsplanering som instrument fér att paverka
sociala villkor

Nationalencyklopedin definierar samhillsplanering som “riktlinjer
for utveckling av bebyggelse, service, kommunikationer och miljé”.
Nir det handlar om socialtjinstens medverkan i sambhillsplane-
ringen ir det 1 den platsspecifika stadsplaneringen av befintliga eller
nya omrdden som samhillsplanerare och socialtjinst kan samarbeta
for att nd bista resultat (se Cars m.fl,, avsnittet Kunskapsunderlag
frdn forskare).

Den fysiska miljon piverkar den sociala miljén som i sin tur
paverkar de minniskor som bor dir. Egenskaper i miljéerna kan till
exempel frimja eller motverka ungdoms- och gingkriminalitet
(Torstensson & Ivert, avsnittet Kunskapsunderlag frin forskare)
eller piverka ungas méjligheter till goda skolresultat (Cars m.fl.,
avsnittet Kunskapsunderlag frin forskare).

Samhillsplanering, bide resultatet och planeringsprocessen 1 sig,
kan fungera som en drivmotor f6r ett mer socialt stabilt samhille.
Resultatet av samhillsplanering kan vara inkluderande miljoer som
motverkar social utslagning. Planeringsprocessen, och utvecklingen
av till exempel boendemiljoer, kan ocksg vara inkluderande genom
att involvera de minniskor som berors. Processer som utgdr frin
invdnarna far bittre effekt dn uppifrin ordnade processer. Organi-
sering av hyresgister och sjilviorvaltning hos bostadsforetag kan
bland annat bidra till att bostadsmiljon tas om hand pd ett bittre
sitt (Cars m.fl., avsnittet Kunskapsunderlag frdn forskare).

Det ir forst nir strukturinriktade insatser kombineras med
individinriktade insatser som de blir effektiva. Dirfér dr samhills-
planering lika mycket en friga for socialtjinsten som for stads-
planeringen (Cars m.fl., avsnittet Kunskapsunderlag frin forskare).

5.2.2  Social kompetens i samhéllsplaneringen

De som arbetar med samhillsplanering behéver tillféras social kom-
petens. Social kompetens behdvs f6r att kunna analysera och forstd
vilka planeringsdtgirder som ir mest effektiva for att nd ett visst
socialt mdl och fér att analysera sociala effekter av en viss fysisk
dtgird. Utan nodvindiga kunskaper kan insatser som har sociala
mél f8 motsatt effekt. Till exempel kan 1&s och 6vervakningssystem
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som syftar till att skapa trygghet snarare bekrifta otrygghet. (Cars
m.fl., avsnittet Kunskapsunderlag frin forskare). Arkitekter och
samhillsplanerare far i sin utbildning en ytlig inblick i sociala frigor
och socionomutbildningen har inslag som handlar om samhillspla-
nering. De ir endast av orienterande karaktir och det finns dirfor
behov av att komplettera utbildningarna (Cars m.fl., avsnittet
Kunskapsunderlag frdn forskare).

5.2.3  Former for socialtjanstens medverkan
i samhallsplaneringen

Ett nira samarbete mellan socialtjinsten och de samhillsplanerande
organen i kommunen ir av avgérande betydelse for effektiv resurs-
anvindning. I samverkan kan det klaras ut vilka problem som
hanteras effektivast med socialtjinstens insatser, vilka som hanteras
effektivast av andra forvaltningar, vilka som hanteras effektivast av
stadsplaneringens fysiska insatser och i vilka situationer en kombi-
nation av dessa insatser ir den mest effektiva strategin (Cars m.1fl.,
avsnittet Kunskapsunderlag frin forskare).

Socialtjinstens medverkan 1 sambhillsplaneringen kan dels ha
fokus p8 individen och syfta till handlingsstrategier f6r samordnade
individuella insatser dels ha fokus pd fysiska och strukturella
forindringar som bidrar till att 16sa eller férebygga sociala problem.

Socialtjinstlagen reglerar inte hur medverkan i samhillsplane-
ringen ska genomféras. For att socialtjinsten ska kunna medverka
krivs dock en organisation med formellt uppdrag och kompetens
att utreda och agera. Socialtjinsten behover forstd planerings-
arbetet, delta 1 hela planeringsprocessen samt vara en erkind aktér
(Denvall, avsnittet Kunskapsunderlag frin forskare).

5.2.4 Bedomning av sociala trender

Socialtjinsten kan bidra med kunskapsunderlag till lingsiktiga, over-
gripande strategier och till konkreta insatser inom samhillsplane-
ringen. Socialtjinsten och dess medarbetare besitter viktig kunskap
om sociala férhdllanden. Det ir kunskap, som tillsammans med
kunskap frin brukarféretridare, ideella organisationer och andra,
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kan peka ut foreteelser 1 kommunen som genererar sociala problem
som behéver dtgirdas.

De férslag som Socialtjinstkommittén presenterade (se ovan)
handlade om att socialtjinsten skulle utarbeta rliga rapporter. Efter-
som de ir dterkommande kan de bidra till kontinuerlig utveckling
av planeringsinsatser samt skapa efterfrigan av kunskapsunderlag
dven frin andra sambhillssektorer. Ndgot som 1 sin tur kan 6ka
foérutsittningarna for samverkan. Underlagen och dess analyser kan
sedan ligga till grund f6ér utformningen av lingsiktiga vilfirds-
strategier och till uppféljning av planeringen. Dessa systematiska
utvirderingar av sociala férhdllanden blir di dven viktiga inslag i en
kunskapsbaserad socialtjinst (Denvall, avsnittet Kunskapsunderlag
fran forskare).

En mojlig modell f6r arliga rapporter presenteras av Cars med
flera (se vidare Cars m.fl., avsnittet Kunskapsunderlag frin fors-
kare). Modellen "Bedémning av sociala trender” bygger pd att
socialtjinsten sammanstiller underlag baserat pa tillgingliga sociala
omridesdata. Inom ramen for olika projekt kan team tillsittas med
representation frin socialtjinsten och andra berérda férvaltningar.
Teamet har fokus pa sociala aspekter och gor omridesvisa analyser
med forslag till 16sningar som bestdr av integrerade insatser pd
samhills- och individnivd. Detta utgér sedan beslutsunderlag for
politiska stillningstaganden. Enligt Cars m.fl. kan denna typ av
rapportering, ritt introducerad, "komma att ses som ett sitt att
reducera behovet av individinriktade insatser i1 en omfattning som
vida ©verstiger den arbetsinsats som krivs for att ta fram rap-
porten”.

5.2.5 Bostadsforsorjning — en del av samhallsplaneringen

Socialtjinstens medverkan i samhillsplaneringen kan leda till att
kommunen vidtar dtgirder inom en rad olika samhillsomriden. Ett
av dessa dr bostadssituationen. Kommunernas socialtjinster arbetar
i dag med olika l6sningar pd problem med hemléshet men gemen-
samt ir att det kriver stora insatser och leder till omfattande sociala
merkostnader (Swird, avsnittet Kunskapsunderlag frdn forskare).
Regeringens hemsloshetssamordnare pekar i sin slutrapport
(Regeringskansliet 2014) pd att hemloshetsfrigorna miste lyftas
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upp strategiskt pd kommunledningsnivd dir évergripande frigor
om bostadsférsérjning kan behandlas. T socialtjinstens underlag till
samhillsplaneringen behéver dirfér kommunens bostadssituation
beskrivas, kostnader fér hemloshet analyseras samt riskgrupper och
tidiga indikationer pd utlésande faktorer identifieras.
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6

Sociala investeringar

6.1 Sociala investeringar

Sociala investeringar kan vara ett medel for att socialtjinsten ska
arbeta forebyggande. Det innebir att foérebyggande insatser ses
som en investering och inte enbart som en kostnad.

Sociala investeringar ir ett relativt nytt begrepp. Internationellt

har begreppet varit nigot av sinnebilden for omliggningen av vil-
firdspolitiken 1 minga OECD-linder medan detta inte har varit
lika tydligt 1 Sverige. Det ir forst under 2000-talet det borjade
anvindas mer frekvent.

Annu saknas en etablerad definition av begreppet sociala inve-

steringar men féljande utmirkande drag brukar lyftas fram:

investeringarna ir riktade till vissa mélgrupper eller speciella risk-
miljéer och syftar till att 16sa vissa sociala problem,

det handlar om férebyggande och tidiga insatser,
de bygger pa en helhetssyn och ett tvirsektoriellt arbete,

insatserna innehdller ndgon form av metodutveckling och ska,
om mdjligt, vara evidensbaserade,

insatserna kan liknas vid investeringar vilket f6ljer av deras ling-
siktighet, risktagande och omférdelningseffekter,

de ir nigorlunda avgrinsade 1 tid och rum, de generar i regel en
avkastning som kan mitas i ekonomiska termer och de bidrar till
att minska samhillskostnaderna for olika sociala problem,

effekterna av insatserna ska vara méjliga att folja upp, utvirdera
och berikna ekonomiskt.
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Kommunerna kan 1 praktiken ha bide ekonomiska och sociala mil
for dessa investeringar. Vanliga mél ir att stirka deltagandet pd
arbetsmarknaden, minska stuprérstinkandet, bidra till samhaills-
ekonomiska vinster samt stimulera foérebyggande och tidiga insat-
ser. Det kan ocksd férekomma andra mél som att férbittra skol-
resultat och minska psykisk ohilsa. Ett évergripande mal ir att de
ska minska framtida behov av den akutstyrda myndighetsutév-
ningen och dirmed bidra till en effektivare resursanvindning.

6.2 Olika hinder for sociala investeringar

I realekonomisk mening ir sociala investeringar inte att jimstilla
med traditionella investeringar. Kostnaderna kan inte, pd samma
sitt som investeringar, periodiseras och skjutas framit i tiden utan
de belastar kommunens ekonomi det &r de genomférs. Dirmed
konkurrerar sociala investeringar med kostnader for driften av
andra verksamheter som t.ex. férskola, skola och dldreomsorg.

Sociala investeringar omfattas ocksd av det balanskrav som finns
for kommuner och landsting. Det betyder att kostnader for dessa
investeringar méste finansieras med intikter under samma r som
de genomférs.

Foérutom finansieringsproblem finns det andra faktorer som har
forsvarat en positiv utveckling av sociala investeringar. En faktor ir
den osikerhet som foljer av att intikter och vinster av investe-
ringen ligger lingre fram 1 tiden och dirfor dr osikra, medan kost-
naderna for olika forebyggande insatser direkt belastar den kom-
munala ekonomin.

En annan faktor ir bristen pid helhetssyn. Det kan péverka
investeringsviljan negativt att vissa kommunala férvaltningar fir std
for investeringskostnaden medan andra drar nytta av minskade
kostnader. Bristen pd lingsiktighet 1 den kommunala besluts- och
budgetprocessen ir en annan faktor som motverkar olika sociala
investeringar som genomgiende ir [ingsiktiga.

Bland de férsta kommunerna som bdérjade arbeta med sociala
investeringar var Nynishamn, Norrképing och Umed. Sveriges
Kommuner och Landsting, SKL, gjorde under 2014 en kartliggning
med syfte att {3 en bild av hur kommuner och landsting/regioner
arbetar med sociala investeringar. Fér nimnda &r var det 51 kom-
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muner och tvd landsting som hade avsatt medel till sociala inve-
steringsfonder och drygt hilften, eller 152 kommuner, hade p&bérjat
ett arbete med sociala investeringar.

Totalt hade 694 miljoner kronor avsatts till olika sociala inve-
steringsfonder och f6r kommunerna varierade fondavsittningarna
mellan 1 miljon kronor och 100 miljoner kr. En studie som komp-
letterar denna kartliggning visade att omkring 20 procent av kom-
munerna, tvd landsting och tv regioner hade infért sociala investe-
ringsfonder (Balkfors och SKL 2015; Hultkrantz 2015). I dag har
kommuner och landsting valt olika budgetmissiga metoder som
gor det mojligt att finansiera sociala investeringar.

6.3 Kostnader for att avsta fran forebyggande arbete

Sociala problem fér med sig stora kostnader for samhillet 1 stort
och fér kommunerna. Hur stora dessa kostnader, s.k. alternativa
kostnader, blir beror pa problemens svarighetsgrad, varaktighet och
antalet personer i en kommun som ir drabbade av problemen.

I regel etableras det ocksd ett monster 1 kostnadsutvecklingen.
Det innebir att ju lingre tid det tar innan effektiva insatser sitts in,
desto mer férdjupas problemen, som i sin tur forstirker en negativ
kostnadsutveckling. Otillrickliga resurser till férbyggande arbete
kan dirmed sigas vara kostnadsdrivande.

Alternativkostnader handlar om merkostnader utéver de som 1
normala fall uppstdr nir individer och hushill anvinder olika delar
av vilfirdssystemet.

En av de storsta alternativkostnaderna ir produktionsférluster
som ir en konsekvens av att sociala problem ofta medfér att per-
soner stills utanfoér arbetsmarknaden och dirfor inte kan bidra till
den gemensamma produktionen (BNP). En annan kostnadspost ir
sociala ersittningar i form av arbetsléshetsforsikringen, sjukforsik-
ringen, sjukersittning och kommunernas f6rsorjningsstéd. Dessa
ersittningar har karaktiren av transfereringar (inkomstéverféringar)
mellan den offentliga sektorn och hushillen, och de utgor dirfor
finansiella kostnader som belastar den offentliga budgeten.

En tredje kategori kostnader ir de som betingas av olika sam-
hillsinsatser 1 form av behandling, vird och omsorg, rehabilitering
och olika arbetsmarknadspolitiska insatser.

53



Sociala investeringar SOU 2018:32

Aven uteblivna eller ligre skatteinkomster, till fljd av minskade
arbetsinkomster f6r en individ, leder till en finansiell férsvagning av
sdvil statens som kommunens/landstingets budget. For att undvika
att vissa poster riknas dubbelt brukar emellertid inte dessa kost-
nader ingd 1 den samhillsekonomiska kalkylen om denna samtidigt
inkluderar kostnaden f6r produktionsférluster.

6.4 Samhallsekonomiska analyser

Oavsett om kommunerna avsitter resurser till férebyggande arbete
eller inte si belastas bide den offentliga budgeten och hela sam-
hillet av kostnader for olika sociala problem. Dessa kostnader ir,
som ovan redovisas, av olika slag.

Insatser till férebyggande arbete, som minskar framtida behov
av stod frin sambhillet, understryker vikten av l&ngsiktighet och
helhetssyn 1 den kommunala verksamheten och av att det byggs
upp en kompetens f6r kommunerna att sjilva kunna genomféra
samhillsekonomiska analyser av sociala investeringar.

Denna typ av analyser fyller flera olika funktioner. En av de
viktigare dr att de kan fungera som besluts- och beredningsunder-
lag s& att kommunen kan bedéma och prioritera sociala investe-
ringar. Analysmetoderna har med tiden férfinats och ir numera ett
nationalekonomiskt verktyg fér att utvirdera den samhillsekono-
miska nyttan av férebyggande insatser.

Det typiska med analysmetoderna ir att de anvinds fér att
identifiera olika samhillseffekter som ir mojliga att berikna i eko-
nomiska termer och som dirfér omfattar bdde kostnader och in-
tikter. En av de stora fordelarna ir att de synliggér bide kostnader
for sociala problem och det ekonomiska virdet av sociala inve-
steringar som forebygger och motverkar sociala problem. De ska
alltsd ge en bild av investeringens samhillsekonomiska nytta.

Schematiskt beriknas denna nytta genom en jimforelse mellan
investeringens engingskostnad och de besparingseffekter som foljer
av att de sociala investeringarna lyckas minska alternativkostna-
derna for olika sociala problem (investeringens intikter). En sam-
hillsekonomiskt nyttig investering tillfér resurser till samhillet om
besparingseffekterna ir storre in engdngskostnaden. Sdana inve-
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steringar ir 1 regel ocksd exempel p& god ekonomisk hushillning i
kommunerna.

Utredningen menar att det ir viktigt att sivil kommuner som
andra myndigheter pd vilfirdsomrddet har tillging till evidensbase-
rade metoder f6r att kunna arbeta korrekt med samhillsekonomiska
analyser av sociala investeringar.
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/ Kunskapsutveckling for
en forebyggande praktik

Utvecklingen av ett nytt arbetssitt och infoérande av ett férebyg-
gande perspektiv behover samordnas med utvecklingen av en kun-
skapsbaserad praktik 1 socialtjinsten. Utvecklingsarbetet kan inte
folja en given mall dir enbart firdiga metoder och kunskaper
implementeras. Utredningen menar att det 1 stillet handlar om att
ett nytt arbetssitt behdver utvecklas i en socialtjinst som priglas av
lirande och kontinuerlig kunskapsutveckling.

7.1 En kunskapsbaserad praktik

Betinkandet Evidensbaserad praktik inom socialtjinsten till nytta
for brukaren (SOU 2008:18) har lagt grunden f6r utveckling av en
evidensbaserad praktik 1 socialtjinsten. I betinkandet definieras en
evidensbaserad praktik som en praktik baserad p& en sammanvig-
ning av brukarens erfarenheter, den professionelles expertis samt
bista tillgingliga vetenskapliga kunskap.

Efterhand har begreppet kunskapsbaserad praktik bérjat anvin-
das alltmer. Innebérden i begreppen ir i huvudsak densamma men
begreppet en kunskapsbaserad praktik kan sigas betona att kun-
skap kan utvecklas med olika vetenskapliga forskningsmetoder och
pd beprévad erfarenhet. En kunskapsbaserad praktik i socialtjins-
ten handlar om att anvinda bista tillgingliga kunskap och om att
utveckla nya kunskaper med forskning, professioner och brukare
som kunskapskillor.
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7.2 Socialt arbete en kunskapsbas

Socialtjinsten dr en komplex verksamhet som behéver himta kun-
skap frin olika imnesomriden. Det kan vara folkhilsovetenskap,
psykologi, sociologi, omvirdnadsvetenskap, rehabiliteringsveten-
skap och pedagogik. Kunskapsomriden som alla ir betydelsefulla i
en socialtjinst som arbetar férebyggande.

Ett kunskapsomrdde som ir av stor betydelse f6r analyser och
utveckling av forebyggande arbetssitt ir socialt arbete med sin
sociala och sambhilleliga kontext. Socialt arbete ir bdde en forsk-
ningsdisciplin och en praktik. Socialt arbete som forskningsimne
kan 6vergripande sigas handla om studier av sociala problem, dess
orsaker, konsekvenser och 18sningar utifrdn teorier om samspelet
mellan samhilleliga strukturer, grupper, organisationer och individer.

Amnet socialt arbete finns inom socionomutbildningen som ir
den vanligaste utbildningsbakgrunden fér handliggare inom social-
yinsten. Det specifika med socionomens profession ir att kunskaps-
missigt och praktiskt behirska spinningsfiltet mellan det individu-
ella och det samhilleliga (Morén 2015).

7.3 Kunskaper om forebyggande socialt arbete

Sévitt utredningen kunnat finna saknas systematiska kunskapsover-
sikter 6ver omradet férebyggande socialt arbete. En 6versiktlig bild
ger vid handen att imnet inte idr prioriterat vare sig inom forsk-
ningen eller hos berérda myndigheter.

Vissa material som beror forebyggande socialt arbete har tagits
fram av Socialstyrelsen, Myndigheten f6r vdrd- och omsorgs analys,
Folkhilsomyndigheten, Statens beredning f6r medicinsk och social
utvirdering, SBU, och Linsstyrelserna. Det dr rapporter som be-
handlar metoder och arbete p individ- och gruppnivd medan fére-
byggande socialt arbete pd samhillsnivd knappt uppmirksammas.

Det saknas tillricklig forskning inom omridet. Forte, Forsknings-
rddet for hilsa, arbetsliv och vilfird, har regeringens uppdrag att
arbeta med ett nationellt forskningsprogram om tillimpad vilfirds-
forskning. (Regeringens forskningspolitiska proposition 2016/17:50,
Kunskap i samverkan — {6r samhillets utmaningar och stirkt kon-
kurrenskraft.). Fortes analys visar att det finns ett stort behov av
forskning som utvirderar effekter av insatser som anvinds 1 social-
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yinsten. Sirskilt angeliget sigs behovet vara av att utvirdera effekter
av tidiga och férebyggande insatser. Det ér ett prioriterat omride i
Fortes utlysning av forskningsmedel inom programmet tillimpad
vilfirdsforskning (www.forte.se).

7.4 En larande socialtjanst

Framgangsrika organisationer har férmigan att anvinda olika kun-
skapsformer och organisera for lirande (se Avby, avsnittet Kunskaps-
underlag frin forskare).

De statliga utredningar och andra nationella dokument som
behandlar frigor om kunskapsutveckling inom vilfirdsomridet tar
1 regel sin utgdngspunkt 1 medicinen och hilso- och sjukvirden.
Utredningen anser att det ir angeliget att samordna, exempelvis
statens kunskapsstyrning inom socialtjinst och hilso-och sjukvird
men att det ocksd ir viktigt att kunskapsutveckling inom social-
ydnsten tar avstamp 1 det sociala arbetets praktik.

Utredningen menar vidare att utvecklingen av ett nytt arbetssitt
och inférandet av ett férebyggande perspektiv behéver vara sam-
ordnat med utvecklingen av en kunskapsbaserad socialtjinst. Kun-
skaper frin forskning behoéver anvindas men dven lokal kunskap
frin professioner och frin brukare. Det leder utredningen fram till
en liknande slutsats som fors fram 1 betinkandet Kunskapsbaserad
och jimlik vird — Forutsittningar {6r en lirande hilso- och sjuk-
vard (SOU 2017:48) om att verksamhetsnira kunskaper, erfaren-
heter och behov behéver vara mer vigledande.

Det mesta av lirandet sker i det vardagliga arbetet. Det visar pd
vikten av att lirandet och professionernas si kallade ”tysta kun-
skap” kan synliggoras, ifrdgasittas och formuleras. Det ir viktigt
bide for att monstra ut sidant som dr mindre bra och fér att ut-
veckla och bygga vidare pd sidant som ir bra.

Aven brukarnas kunskaper och erfarenheter behéver tas tillvara.
Det giller generellt 1 en lokal kunskapsutveckling men ocks3 for att
utveckla innehillet 1 det férebyggande arbetet s3 att det pa ett bra
sitt svarar mot de behov som finns.

En lirande organisation kan beskrivas pd olika sitt men nigra
kinnetecken ir bland annat att etablerad kunskap anvinds, nya
idéer provas, att det som gors utvirderas systematiskt samt att det
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finns tid tll kritisk reflektion (se Avby, avsnittet Kunskapsunder-
lag frin forskare).

7.5 Samverkan mellan forskning och praktik

En kunskapsbaserad praktik férutsitter att befintlig kunskap om-
sitts 1 praktiken och att kunskap frin professioner och brukare tas
till vara 1 utvecklingen av ny kunskap. Kunskapsutveckling och
lirande behéver vara en naturlig del av socialtjinstens verksamhet
vilket i sin tur understryker behovet av stabila former f6r sam-
verkan mellan forskning och praktik.

I regeringens forskningspolitiska proposition aviseras satsningar
pa forskarskolor for att lingsiktigt bidra till kunskapsuppbyggnad
inom socialtjinsten. Genom forskarskolor ékar foérutsittningarna
for stirke praktiknira forskning, socialjinstens forskningsanknyt-
ning och 6kad samverkan mellan hégskola och socialtjinst.

Regeringen och Sveriges Kommuner och Landsting, SKL, har
under flera ir ingdtt dverenskommelser dir stdd till uppbyggnad av
regionala samverkans- och stédstrukturer for kunskapsutveckling
inom socialtjinsten, RSS, varit ett birande inslag. Syftet med RSS
ir att skapa bittre samverkan i frigor som ror socialtjinsten och
nirliggande hilso- och sjukvdrd, mellan kommuner och mellan
kommuner och landsting. Bland annat ska RSS stédja utvecklingen
av evidensbaserad praktik pa regional och lokal niva.

Varje regional samverkans- och stédstruktur leds och finansieras
i huvudsak av huvudminnen och verksamheten planeras och
genomfors utifrdn lokala behov. I dialog mellan RSS och nationell
nivd utvecklas samverkan i form av ett partnerskap. Parterna ir de
respektive regionala samverkans- och stédstrukturerna, SKL samt
Socialstyrelsen. Milet med partnerskapet ir att skapa en systema-
tisk och strategisk samverkan mellan nationell och regional niv4 f6r
att stirka kunskapsutvecklingen (SKL 2017).

Utredningen har under arbetets gdng noterat ett starkt dnskemil
frin fortroendevalda, chefer och medarbetare inom socialtjinsten
att finansieringen av de regionala stédstrukturerna blir stabil och
lingsiktigt hillbar. En stabil finansiering anses vara av storsta bety-
delse for att utveckla en kunskapsbaserad praktik i socialtjinsten.
Minga kommuner ir smd och samverkan pd regional nivd ir nod-
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vindig for att sikra tillgingen till verksamhetsstod och underlitta
samverkan med hégskolor och FoU-miljéer. SKL anser att det finns
behov av statlig medfinansiering (SKL 2017).

Regeringen har gett Statens beredning fér medicinsk och social
utvirdering (SBU) 1 uppdrag att utbilda och sprida vetenskapliga
kunskapssammanstillningar bland annat till utvecklingsledare, chefer
inom socialtjinsten, forskare, kommunpolitiker och hégre tjinste-
min. Enligt uppdraget ska SBU utgd frin och bidra till befintliga
strukturer for kunskapsutveckling och kunskapsspridning inom
socialtjinstens omrdde, sisom forskning- och utvecklingsverksam-
heter och regionala samverkans- och stédstrukturer (Regerings-
kansliet Dnr S2018/1952/FST).
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8 Utredningens slutsatser
och beddmningar

Utredningen anser att det foérebyggande arbetet behéver prioriteras
inom socialtjinsten. Det handlar om att utveckla ett nytt arbetssitt
och om att infora ett férebyggande perspektiv som fir genomslag i
socialtjinstens alla verksamheter och 1 insatser pd sdvil samhills-,
grupp- som individniva.

For att 8stadkomma detta anser utredningen att det behdvs en
kombination av olika 4tgirder samt forstirkta styrmedel. Det
kommer vidare att fordras ett 1ngsiktigt, malmedvetet utvecklings-
arbete dir aktorer pd nationell, regional och lokal nivd bidrar och
samverkar. Behovet av mer forskning inom foérebyggande socialt
arbete ir stort och utvecklingen av ett nytt arbetssitt behdver utgd
bide fr&n befintliga kunskaper och frin kunskap som utvecklas
inom ramen f6r lokal kunskapsutveckling i en lirande socialtjinst.

Utredningens slutliga verviganden och forslag, i vilket det fore-
byggande arbetet ocksd ingdr, kommer att presenteras 1 slutbetin-
kandet.

Nedan redovisar utredningen bedémningar som ligger till grund
for utredningens fortsatta arbete och kommande éverviganden.

8.1 Utredningens bedémningar

8.1.1 Kombination av atgarder och styrmedel

Utredningens bedomning: Det kommer att behévas en kombi-
nation av olika tgirder och styrmedel f6r att ett forebyggande
perspektiv i socialtjinsten ska bli verklighet.
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For att minska behovet av framtida individuella insatser anser
utredningen att det ir angeliget att socialtjinsten agerar mera
kraftfullt och ligger ett stdrre fokus pd att arbeta férbyggande.

Av socialtjinstlagen (2001:453) framgdr att socialtjinsten ska
arbeta forebyggande, uppsdkande samt medverka i samhillsplane-
ringen. Det kan dock, sdsom Socialtjinstkommittén konstaterade,
ifrigasittas om lagen fitt det genomslag som ir tinkt 1 praktiken.
Att socialgdnsten inte prioriterat forebyggande arbete framkom-
mer bl.a. vid redovisningar av socialtjinstens verksamhet och vid de
dialoger som utredningen genomfért.

De styrmedel som kan anvindas fér att stédja utvecklingen av
ett nytt arbetssitt dr bland annat lagstiftning, tillsyn, kunskapsstod,
utvecklingsmedel och andra ekonomiska styrmedel.

Utredningens bedémning ir att det kommer att behdvas en
kombination av olika &tgirder och styrmedel {6r att forverkliga att
socialtjinsten ligger storre fokus pd forebyggande arbete.

8.1.2  Syfte med socialtjdnstens férebyggande arbete

Utredningens bedomning: Socialtjinstens férebyggande arbete
syftar till att forebygga sociala problem och social utestingning.

Utredningen menar att syftet med socialtjinstens forebyggande
arbete ir att forebygga sociala problem och social utestingning.

Bedémningen ir att begreppen svarar vil mot méilen i 1 kap. 1§
socialtjinstlagen, den s.k. portalparagrafen. Begreppen utgdr frin
socialtjinstens uppdrag i relation till andra vilfirdsinstitutioner och
knyter an till socialt arbete och till kunskaper om orsakssamband
mellan sambhilleliga forhillanden och individers och gruppers lev-
nadsvillkor.

Utredningen anser att syftet med socialtjinstens férebyggande
arbete behéver formuleras dvergripande. Férutom att det harmo-
nierar med portalparagrafens malsittningar ger det ett handlings-
utrymme som utredningen menar ir nddvindigt. Vad som anses
vara sociala problem ir férinderligt Inriktningen pa socialtjinstens
forebyggande arbete 1 praktiken miste avgoras av rddande omstin-
digheter och politiska prioriteringar.
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8.1.3  Forebyggande insatser pa samhalls-, grupp-
och individniva

Utredningens beddmning: Socialtjinstens forebyggande arbete
bedrivs pd samhills-, grupp- och individniva.

For att férebygga sociala problem och social utestingning fordras
en kombination av insatser pd olika nivder. Utredningen utgar 1 sitt
fortsatta arbete frin indelningen att forebyggande insatser bedrivs
pa sambhills-, grupp- respektive individniva.

Utredningen menar att begreppen ir littforstdeliga och ger
socialgjinsten en struktur for att analysera, planera, genomfdra och
folja upp det forebyggande arbetet. Indelningen harmonierar dessu-
tom med begreppen universell, selektiv och indikerad prevention
som anvinds 1 andra sammanhang f6r att beskriva socialtjinstens

forebyggande arbete.

8.1.4 Samordnat férebyggande arbete i kommunen

Utredningens bedomning: Kommunen bér ta ett dvergripande
och aktivt ansvar for att samordna det férebyggande arbetet i
kommunen och fér socialtjinstens medverkan i samhillsplane-
ringen.

Kommunerna besitter sammantaget stora resurser som kan sam-
ordnas for ett kraftfullt forebyggande arbete. Det handlar om
socialtjinst, forskola och skola och om kultur- och fritidsverk-
samheter. Aven lokalisering av kommunala arbetstillfillen och
kommunal service utgdr viktiga resurser.

En samordning av kommunala insatser ger minga mojligheter.
Det skapar forutsittningar for berérda politiker att agera utifrdn en
helhetsbild éver den sociala situationen 1 kommunen.

Samordning kan till exempel dstadkommas genom att kommun-
fullmiktige tar ansvar for att det finns sirskilda funktioner foér
samordning, pi politisk nivi och pi verksamhetsnivd. Funktioner
som kan prioritera och samordna férebyggande insatser samt ut-
gora en plattform for socialtjinstens medverkan i samhillsplane-
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ringen. Utredningen menar att kommunens resurser pd detta sitt
kan anvindas mer effektivt.

Socialtjinstens medverkan i samhillsplaneringen

Utredningens bedémning: Former och arbetssitt for social-
yanstens medverkan i samhillsplaneringen behéver utvecklas
och etableras.

Utredningen har ovan pekat pi att kommunen bér ta ett dver-
gripande och aktivt ansvar fér att samordna det foérebyggande
arbetet i kommunen och fér socialtjinstens medverkan i samhills-
planeringen.

Dirutéver finns det behov av att utveckla och etablera former
och arbetssitt f6r medverkan. Det kan till exempel handla om hur
planeringsarbetet ska organiseras, vilka planeringsunderlag som ska
utarbetas samt hur dessa ska presenteras och analyseras.

Utredningen anser att det ir angeliget att former och arbetssitt
for socialtjinstens medverkan 1 samhillsplaneringen utvecklas och
etableras. Olika typer av styrmedel samt metodstdd (se nedan) kan
behévas for att stodja en sidan utveckling.

8.1.5 Nationellt utvecklingsarbete

Utredningens bedémning: Ett samordnat nationellt utveck-
lingsarbete behovs.

Att integrera ett forebyggande perspektiv i socialtjinsten ir ett
utvecklingsarbete som dels behéver involvera minga aktorer dels
bedrivas stegvis dver en lingre tidsperiod.

Aktorer dr f6rst och frimst huvudminnen, dir fé6rtroendevalda,
professioner och brukarfoéretridare behdver involveras, men iven
berérda myndigheter behéver bidra. Det giller framfér allt Social-
styrelsen, Folkhilsomyndigheten, Statens beredning f6r medicinsk
och social utvirdering, SBU, samt Inspektionen fér vird och om-
sorg, IVO.
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Enligt utredningen behéver utvecklingsarbetet dven ha en férank-
ring 1 de olika organ som arbetar med kunskapsstyrning inom
socialtjinsten, det vill siga Ridet {6r styrning med kunskap, Huvud-
mannagruppen samt Partnerskapet till stéd f6r kunskapsutveckling
i socialtjinsten och nirliggande hilso- och sjukvird.

Det utvecklingsarbete som kommer att krivas kan inte folja en
pd forhand uppgjord mall. Det handlar i stillet om att systematiskt
utveckla och prova idéer och nya arbetsmetoder samt underséka
olika alternativa utvecklingsvigar.

Utredningens bedémning ir att karaktiren pd utvecklingsarbetet
motiverar nationell samordning med ett processinriktat arbete dir
kommunerna fir mojlighet att samverka och ingd i ett nationellt
sammanhang.

Hur utvecklingsarbetet bist organiseras bor avgéras 1 dialog
med huvudminnen. Utvecklingsarbetet bor bedrivas éver en lingre
tidsperiod samt involvera forskning och berérda kunskapsmyndig-
heter som kan stédja med utvirderingar, metod- och kunskapsstod
och med goda exempel. Det bér dven vara mojligt att bedriva vissa
utvecklingsarbeten i projektform.

Metodutveckling och metodstéd

Utredningens bedomning: Det finns behov av metodutveck-
ling och metodstod till kommunerna, bland annat for att
integrera ett forebyggande perspektiv i verksamheten, ta fram
lokala kunskapsunderlag till samhillsplanering samt fér sam-
hillsekonomiska analyser.

Utredningens bedémning ir att det finns behov av metodutveck-
ling och metodstdd till kommunerna. En slutlig prioritering av
vilka metodstdd som ir mest angeligna att utarbeta bor goras 1
samrdd med foretridare for kommunerna. Kommunerna bor dven
involveras 1 utveckling av metoder och i framtagande av metodstod.

Utredningen har identifierat behov av metodutveckling och
metodstdd inom framfor allt tre omrdden:

e Metodstdd for att i verksamhetsplanering, mélformuleringar,
resursfoérdelning och uppféljningar samt 1 praktiskt socialt arbete
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integrera ett forebyggande perspektiv. 1 metodstédet kan till
exempel checklistor, goda exempel och forslag pd indikatorer
som kan synliggéra det forebyggande arbetet och dess effekter
ingd. Liksom exempel pd arbetsformer som involverar profes-
sioner och brukare i planering, genomférande och uppféljning.

o Metodstdd for att ta fram lokala kunskapsunderlag till sambills-
planering. En forutsittning for att socialtjinsten ska kunna
medverka 1 samhillsplaneringen dr att kunskaper och erfaren-
heter om sociala férhéllanden kan redovisas. Metodstddet kan
till exempel utgdras av olika exempel pd hur sociala rapporter,
sociala konsekvensanalyser, sociala omrddesbeskrivningar eller
bedémningar av sociala trender kan utformas.

o Metodstdd for sambillsekonomiska analyser. En svirighet med
forebyggande insatser ir att resultat visar sig forst pd lingre sik,
medan kostnader ir synliga direkt. Dessutom kan kostnader for
olika insatser komma att belasta en viss verksamhet 1 en
kommun medan vinsten gir till en annan verksamhet. Samtidigt
som det ocksd ir kostnadsdrivande att inte forebygga sociala
problem. Med anvindning av samhillsekonomiska analyser kan
kommunen synliggéra kostnader foér sociala problem samt
utvirdera den samhillsekonomiska nyttan med det férebyg-
gande arbetet.

Utredningen anser att det ir angeliget med metodstdd och att
dessa utformas pd ett sddant sitt att de limnar utrymme {6r lokala
variationer och prioriteringar, inte minst kan stora och smi
kommuner ha olika behov.

Det f6rebyggande arbetet behdver synliggoras

Utredningens beddmning: Det forebyggande arbetets innehdll,
omfattning och utveckling éver tid behover synliggoras.

Idag saknas statistik som visar omfattningen av kommunernas fore-
byggande arbete. Inom ramen fér ett nationellt samlat utvecklings-
arbete bér modeller och metoder utarbetas som ger kommunerna
mojlighet att synliggéra det egna forebyggande arbetet, dess

68



SOU 2018:32 Utredningens slutsatser och bedémningar

omfattning och hur det utvecklas éver tid. Bland annat i relation till
irendestyrda insatser. Till grund for detta kan till exempel indika-
torer utarbetas och den nationella statistiken utvecklas.

8.1.6  Stdd till larande i en kunskapsbaserad socialtjanst

Utredningens bedomning:

e Metodstdd behovs for att utveckla socialtjinsten till en
lirande organisation,

e regionala samverkans- och stédstrukturer f6r kunskapsut-
veckling inom socialtjinsten behéver vara stabila och ling-
siktigt héllbara,

e behovet av samordnad kunskapsutveckling kunskapssprid-
ning samt utveckling och forvaltning av evidensbaserade
férebyggande metoder ir stort.

Utvecklingen av ett nytt arbetssitt och inférandet av ett fore-
byggande perspektiv behover samordnas med utvecklingen av en
kunskapsbaserad praktik.

Ett nytt, forebyggande arbetssitt behover utvecklas 1 en social-
tjdnst som ir organiserad for lirande. Det vill siga en organisation
dir bista tillgingliga vetenskapliga kunskap anvinds men dir dven
kunskaper frin professioner och brukare tas tillvara pd ett
systematiskt sitt. En lirande organisation kan beskrivas pi olika
sitt men ndgra kinnetecken ir att nya idéer provas, att det som
gors utvirderas och att det finns tid till lirande och till kritisk
reflektion. Utredningen anser att det dr angeliget att kommunerna
fir metodstdd for arbetet med att utveckla socialtjinsten till en
lirande organisation.

En lirande socialtjinst behover i sin tur stabila strukturer som
stddjer lirande och lokal kunskapsutveckling. Regeringen och
Sveriges Kommuner och Landsting, SKL, har under flera r ingdtt
overenskommelser dir uppbyggnad av regionala samverkans- och
stodstrukturer for kunskapsutveckling inom socialtjinsten, RSS,
varit ett birande inslag. Den lingsiktiga finansieringen av st6d-
strukturerna ir en oldst friga. Utredningen bedémer att det ir
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angeliget att former utvecklas som ger stabilitet och l3ngsiktighet
for de regionala samverkans- och stdédstrukturerna for kunskaps-
utveckling inom socialtjinsten.

Behovet av forskning och metodutveckling inom férebyggande
socialt arbete pd samhills-, grupp- och individnivd ir stort. Utred-
ningen anser att det finns motiv fér inrittande av nationellt kun-
skapscentrum for kunskapsutveckling, kunskapsspridning samt ut-
veckling och forvaltning av evidensbaserade férebyggande metoder.

70



Kunskapsunderlag fran forskare

Samhallsplanering som verktyg for social hallbarhet

Av Goran Cars, Marianne Dock och Christer Larsson

Géran Cars, professor 1 samhillsplanering, Kungliga Tekniska
Hogskolan, KTH. Marianne Dock, arkitekt, och Christer
Larsson, stadsbyggnadsdirektér, bida verksamma p8 Stadsbygg-
nadskontoret i Malmé.

Introduktion

Rapporten innehiller tre delar:

a) Teoribildning om sambillsplanering som medel for att skapa social
héllbarbet Teorier om hur samhillsplanering kan bidra till att
mota sociala behov och mil. Texten har en tyngdpunkt i forsk-
ning som handlar om férebyggande &tgirder for att stirka social
sammanhillning, trygghet och delaktighet. (s. 3.)

b) Sambillsplaneringinsatser som bidar till socialt hallbara livsmiljéer.
Hir fokuseras pa vilfirdsfrigor som kan piverkas genom sam-
hillsplanering. Ett fokus ligger pd planeringssatsningar som varit
framgdngsrika i ambitionen att inkludera sociala mal och sociala
hillbarhetsdimensioner 1 stadsbyggnadsprojekt. (s. 9.)

¢) Socialtjinstens medverkan i sambillsplaneringen. 1 rapportens av-
slutande del diskuteras organisatoriska frigor; yrkesroller samt
ansvars- och rollférdelning mellan kommunala férvaltningar, 1
syfte att uppnd ett samhillsbyggande dir frigor om sociala kon-
sekvenser och social hillbarhet har en sjilvskriven plats. (s. 26.)
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Denna rapport handlar om samhillsplanering som ett instrument
for att pdverka individens sociala livsvillkor. Givetvis ir inte ens
den mest genomtinkta och ambitidsa samhillsplanering tillricklig
for att pd egen hand l6sa de sociala utmaningar Sveriges stir infér.
Effektiva sociala strategier kriver en kombination av strukturinrik-
tade dtgirder (samhillsplanering) och individinriktade insatser.

Syftet

Syftet med rapporten ir att analysera och diskutera pd vilket sitt
effektiva strukturinriktade insatser (samhillsplanering) kan anvin-
das som instrument for att frimja en utveckling mot goda och
jamlika sociala villkor; social hillbarhet.

Begrepp och begrinsningar

Socialgjinstlagen talar om socialtjinstens medverkan 1 samhillsplane-
ringen. I Nationalencyklopedin preciseras samhillsplanering som
riktlinjer for utveckling av bebyggelse, service, kommunikationer
och miljo”. T titbebyggda miljéer och stider innefattas i praktiken
mycket av det som definieras som samhillsplanering i begreppen
stadsplanering och fysisk planering, det vill siga 1 utformningen av
den fysiska miljén (bebyggelse, trafiklosningar och allminna plat-
ser 1 form av torg, gator, parker). Dessa begrepp anvinds nir de
beskriver relevanta former f6r samhillsplanering.

Rapporten har ett tydligt fokus riktat mot titorter och stider,
och framfér allt socioekonomiskt svaga omriden. Rapporten behand-
lar inte den typ av social problematik som finns pd lands- och i
glesbygden.

Rapporten ir forfattad av Goran Cars (uppdragsansvarig), Tek-
niska Hogskolan 1 Stockholm samt Marianne Dock och Christer
Larsson, Stadsbyggnadskontoret 1 Malmé. Under arbetets ging har
texter och resonemang stimts av med representanter frdn bland
annat arbetsmarknads- och socialférvaltningen 1 Malmé samt
WHO:s svenska nitverk Healthy Cities.
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Teoribildning om samhallsbyggande som medel for att skapa
social hallbarhet

Teoribildning om samhillsplanering kopplat till sociala férhdllan-
den kan schematiskt sett sigas folja tvd samstimda spir. Det forsta
ir stadsplanering, dvs. planering for utveckling av den fysiska mil-
jon; bebyggelse, trafiklosningar och allminna platser 1 form av torg,
strdk och parker som har stor betydelse fér hur en stadsdel kom-
mer att fungera socialt. Det andra spiret ir att socialt motiverade
insatser ofta kan vara sambillsekonomiskt motiverade. Problemet ir
dock att den sociala investeringen som regel inte betalar sig forrin i
ett lingre tidsperspektiv och dirfér kan vara svir att realisera.
Nedan redovisas relevanta forskningsansatser som direkt berér
samspelet mellan samhillsplanering och social utveckling.

I forskningrapporten Dela(d) stad (Legeby et. al, 2015) behandlas
samspelet mellan den fysiska miljén och sociala férhillanden samt
hur stadsbyggande kan spela en positiv roll fér att stirka sociala
livskvaliteter. Goteborgs stad utgor fallstudie f6r forskarna. Den
kirnfriga som stills dr vilken roll stadsbyggande kan spela for att
nd de mélsittningar Géteborgs stad stillt upp for att utjimna livs-
villkoren mellan olika stadsdelar. Forskarna pekar inledningsvis pd
att behovet av kartliggning av livsvillkor ir stort. Det handlar om
att utveckla metoder och mitverktyg for att kunna forstd och analy-
sera skillnaderna i livsvillkor mellan olika delar i staden, samt de
mekanismer som bidrar till en icke 6énskvird social utveckling.
Denna uppgift kan enligt forskarna fullgéras med tvd komplette-
rande insatser. Dels en strukturerad och utvecklad metod for
insamling av sociala data som belyser vilfird och inte minst hur
olika vilfirdsvariabler utvecklas ¢ver tid. Dels genom utvecklandet
av former och fora i vilka tjinstepersoner med olika professioner
och olika roller méts 1 syfte att gemensamt belysa drivkrafter
bakom den utveckling som kunnat iakttas och med denna analys
som utgingpunket tillsammans analysera samhillplaneringstgirder
(fysisk planering) som skulle kunna bidra till en utjimning av
livsvillkoren. Vi tar fasta pd dessa slutsatser frdn forskarna och
jterkommer, 1 det avslutande avsnittet, till hur en modell f6r sidant
arbete skulle kunna utvecklas 1 kommunerna.

I anslutning till den forskning som Legeby et. al. bedrivit 1
Goteborg konstateras att stadsdelarna 1 Goéteborg ir relativt lika
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vad giller f6rsorjning av offentlig basservice (skola, barnomsorg,
etc.), men mycket olika nir det kommer till att erbjuda ett bredare
utbud av service 1 det som kallas "urban basics”, det vill siga 1 det
som stadsdelen kan erbjuda i form av nirhet och kvalitet till de var-
dagliga behoven av livsmedel, rekreation och kollektivtrafik. Skill-
naderna ir ocksd stora vad giller det offentliga rummets roll som
en arena for socialt samspel och integration. Socioekonomiskt
svaga stadsdelar ir ocksd missgynnade vad giller utbud av offentlig
service och offentliga métesplatser. Av detta konstaterande ir det
uppenbart att samhillsplaneringen har en roll att spela genom att
skapa fysiska forutsittningar f6r socialt samspel och integration.
Samhills- och stadsplanering skulle kunna vara ett instrument fér
att underlitta f6r missgynnade omriden att stirka sin attraktivitet.
Detta kan ske med hjilp av genomtinkta planer for att foérdela
offentliga investeringar mer jimlikt mellan geografier och for att
forstirka kvaliteter pd allminna platser 1 dessa stadsdelar. Forsk-
ningsresultaten understryker hir att effektiva strategier for att lyfta
missgynnade stadsdelar férutsitter att omrddena relateras och
kopplas till aktiviteter i den omgivande staden och samspelet med
dessa.

I Dela(d) stad pekar forskarna (Legeby et. al. 2015) vidare pd
behovet av en utveckling av planerarprofessionen och planerarens
kompetens. Forskarna belyser paradoxen, att de omrdden (exem-
pelvis frin miljonprogramsepoken) som tillkom for att stédja svaga
grupper pa bostadsmarknaden med tiden visat sig & precis motsatt
effekt. Trots de goda intentionerna har det visat sig att de vigval
som gjorts inte varit effektiva fér att nd de sociala ambitioner som
utgjorde utgingspunkt nir dessa omriden planerades och byggdes.
Det foranleder forskarna att dra slutsatsen att planeringsprofes-
sionen maste stirkas vad giller social kompetens, dvs. férmigan att
analysera och forstd vilka planeringsdtgirder som ir de mest
effektiva f6r att uppnd ett visst socialt vilfirdsmal, men ocks3 att
analysera vilka sociala effekter (avsedda och sidoeffekter) en viss
fysisk dtgird kan ge upphov till. Hir kan Legebys forskning kopp-
las till annan forskning som understryker svirigheten att forstd
vilka sidoeffekter en viss dtgird kan ge upphov till. I boken Social
Exclusion in European Cities, myntas uttrycket “the road to hell is
paved with the best of intentions” och understryks betydelsen av
att analysera och forstd vilka effekter en viss dtgird kan 3, utover
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den avsedda. Vi dterkommer i sista avsnittet till behovet av, samt
kompetens fér, att genomféra sociala konsekvensanalyser. Kom-
mission fér ett socialt hillbart Malmo adresserade detta problem
genom att rekommendera insatser enligt principen “proportionell
universalism”, det vill siga att inte lingre enbart arbeta med fysiska
och andra insatser inne i socioekonomiskt svaga omriden utan
rikta dtgirderna till hela befolkningen, men pa ett sidant sitt att de
mest behévande gynnas mest. I Malmo praktiseras synsittet exem-
pelvis med projektet Amiralsstaden dir den fysiska planeringens
fokus ligger 1 att forbittra den sociala situationen genom att med
en ny tdgstation 1 grinsen mellan olika stadsdelar bidra till integre-
rande kopplingar, bittre kollektivtrafik och bittre férutsittningar
for nya investeringar och sysselsittningar.

Behovet av omridesanalyser dterkommer i den avslutande delen
dir det diskuteras hur den sociala planerarkompetensen kan stirkas
och hur samverkan mellan en kommuns tekniska férvaltningar och
socialférvaltning kan stirkas for att kunna erbjuda sociala konse-
kvensanalyser som underlag fér den fysiska planeringen.

Ett annat forskningsspir med relevans roér nirmiljéns piverkan
pa individens livssituation. Hir ryms exempelvis frigor om utbild-
ning och ungdomars skolvillkor samt om att dessa villkor varierar
kraftigt mellan olika stadsdelar. Denna problematik och exempel pd
hur den kan hanteras beskrivs exempelvis i tidskriften Skola och
Samhille (Bergéo 2012). Studien har direkt biring p& samhills-
planeringen och foérstirks av den vedertagna beskrivningen av
hilsans bestimningsfaktorer (Dahlgren & Whitehead 1991), illu-
strerad nedan av Ostgota regionen, som visar pi hur omgivningens
sociala situation (som exempelvis utbildnings- och inkomstnivd)
har mycket stor piverkan p3 individens férutsittningar och hur den
fysiska miljéns sammansittning och blandning bidrar till den
sociala miljon. Det finns exempel pd hur elever frin socioekono-
miskt svaga omrdden placeras i1 skolor 1 vilbirgade omrdden och
forbittrat sina betyg, mycket pi grund av omgivningens kamrat-
smitta genom att de inspirerats av elever som redan har en hogre
studiemotivation. Hir kan ocksd nimnas Dahlgrens pipekande att
den som redan har simre sociala och hilsomissiga férutsittningar,
paverkas mer av faktorer som buller, trdngboddhet, otrygghet etc.
Samma exponering ger olika effekter beroende pi individens
situation.
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Figur. 1 Ostgdtamodellen for jamlik hilsa
— Ett samspel mellan individ, miljo och samhalle

Samhélleliga forutsattningar som ar avgérande for de individuella
bestamningsfaktorerna for halsa
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Ytterligare ett teoretiskt/akademiskt spdr virt att folja ror Ingvar
Nilssons forskning (se exempelvis Nilsson et.al. 2014 eller Nilsson
& Lundmark 2016) om kostnader fér social utslagning. En ut-
gdngspunkt 1 Nilssons forskning ir att individer som hamnar i
utanforskap belastar samhillet med stora ekonomiska kostnader i
form av vird, bidrag och rehabilitering och inte minst i form av
forlorade skatteintikter, 1 och med att individen inte ir inkluderad 1
arbetsmarknaden. Nilssons tes dr att stora samhillsekonomiska
vinster skulle kunna erhillas om socialt stédjande dtgirder sattes in
1 ett tidigt skede och innebar att individen, i stillet for att slds ut
och dirmed bli en social och ekonomisk belastning f6r samhillet,
skulle ges stdd s att hen blev en social och ekonomisk tillgdng for
samhillet.

Ingvar Nilssons forskning ger upphov till tre reflektioner; Den
forsta handlar om sambillsplaneringens roll. Uppenbart ir att Nilssons
argumenterande for tidiga och férebyggande insatser fér att und-
vika marginalisering och utslagning inte enbart kan 16sas genom
stadsplanering. Manga av de insatser som explicit och implicit kan
utlisas ur Nilssons forskning handlar om ett direkt stod till den
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enskilda individen levererat av socialtjinsten. Men — inte minst mot
bakgrund av vad som redovisats ovan om den sociala omgivningens
paverkan pd individens férutsittningar — finns anledning att forstd
att ocksd stadsplanering kan spela en viktig roll 1 detta samman-
hang. Inte minst genom att bidra till att skapa bostadsmiljoer som
ir kopplande och inkluderande samt miljéer i form av allminna
platser (torg, parker och gingstrdk) och planeringen samt lokalise-
ringen av offentlig service (exempelvis skolor) som motverkar det
utanférskap som ir grogrunden for exkludering och social utslag-
ning.

En andra reflektion handlar om komplexitet. Av vad som sagts
ovan kan det tyckas som sjilvklart att gora sociala investeringar for
att motverka och férebygga uppkomsten av sociala problem som
nir de vil uppstdtt ir svira och kostsamma att dtgirda. Problemet
med att realisera till synes sjilvklara slutsatser handlar om tidsper-
spektiv. Forebyggande insatser — hur samhillsekonomiskt [6nsamma
de 4n m4d vara — ir svdra att realisera lokalt. Investeringen ska goras
1 nutid, men den ekonomiska vinsten uppstdr forst flera &r
framéver 1 tiden. Ofta forutsitter siledes strukturella forindringar
som forbittrar livsvillkoren ett lingt tidsperspektiv. I praktiken
forsvirar vart valsystem med fyririga mandatperioder férutsitt-
ningarna for investeringar som ger utdelning forst 1 senare mandat-
period, detta giller sirskilt i kommuner utan stabila politiska majo-
riteter.

Den tredje reflektionen som kan goéras med anledning av
Nilssons forskning handlar om effektivitet. Uppenbart ir att den
typ av forebyggande dtgirder som foresprikas handlar sdvil om
individuellt inriktade dtgirder som om strukturella och samhills-
planerande insatser. En effektiv strategi for att intervenera i tidiga
skeden 1 syfte att erhilla samhillsekonomiska vinster 1 ett lingre
tidsperspektiv forutsitter statliga incitament som gor det lokal-
politiskt intressant (och mojligt) att gor denna typ av investeringar.
Det kan handla om sivil ”piska som morot”, dvs. ekonomiska
incitament eller om mer lagstiftning och regler som foranleder ett
lingsiktigt agerande. Likas forutsitts pd den lokala nivdn ett nira
samarbete mellan kommunens socialférvaltning och de andra sam-
hillsplanerande forvaltningarna om hur insatserna for att forebygga
social utslagning ska riktas for att f4 optimal effekt, dvs. vilka
problem hanteras effektivast med socialtjinstens individinriktade
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och strukturella insatser, vilka hanteras effektivast med andra for-
valtningars insatser, vilka hanteras effektivast av stadsutvecklingens
fysiska insatser och i vilka situationer ir en kombination av dessa
insatser den mest effektiva strategin? Det kan inte nog pipekas att
en nira relation och samverkan mellan socialférvaltningen och de
samhillsplanerande forvaltningarna dr av avgoérande betydelse for
effektiv resursanvindning. I det avslutande avsnittet 1 denna rap-
port redovisas hur formerna for en sidan samverkan kan utvecklas
och organiseras.

Ytterligare ett forskningsspdr, relaterat till Ingvar Nilssons
forskning, som ir relevant rér socialt motiverade insatser for att
mojliggdra utveckling 1 ett missgynnat omride. Hans Lind och
Stellan Lundstréom har studerat férnyelsen av stadsdelen G&rdsten 1
Goteborg och stiller frigan "Har fornyelsen av Girdsten varit 16n-
sam?” Stadsdelen Girdsten var fysiskt nedgdngen och den sociala
problematiken pétagliga. 1996 paborjades ett férnyelsearbete med
mélet att utveckla Gérdsten till en vil fungerande stadsdel. Forskar-
nas angreppsitt innebar att de lade samman det féretagsekonomiska
resultatet med det samhillsekonomiska. Forskarnas sammantagna
virdering var att férnyelsen av Gardsten varit Iénsam. Den samhills-
ekonomiska vinsten 6verstiger vil den foretagsekonomiska forlusten.
Forskarna summerar sin studie av Gardsten med konstaterandet att
omvandlingen av Girdsten blivit 16nsam frimst dirfér att min-
niskor kommit 1 arbete. De konstaterar samtidigt att "1énsamheten
klingar av snabbt och férbytts i minus om det uppbyggda sociala
kapitalet eroderar.” Lind och Lundstréms summerande slutsats ir
att det sannolikt inte dr l6nsamt att enbart byggnadstekniskt
férnya miljonprogramsomrdden som Géirdsten; "Det krivs ett helt
batteri med systematiska dtgirder for att bygga ett hillbart sam-
hille.”

Lind och Lundstréoms slutsats, att forst nir strukturinriktade
insatser kombineras med individinriktade blir de effektiva, under-
stdds av forskarna Emmelin och Eriksson (2012). I rapporten Kan
socialt kapital byggas in i vdra bostadsomriden och dirmed for-
bittra invinarnas upplevda och mentala hilsa? ir enligt forskarna
svaret pi den rubricerade frigan att interventioner miste riktas
bide mot individer och platser. Rapporten visar hur boendemiljéns
inverkan pd hilsan kan forstds utifrdn ett omrides fysiska utform-
ning och tillgingliga materiella resurser men ocks3 utifrin ett psyko-
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socialt perspektiv dir ett omrides “sociala kollektiva fungerande”
har stor inverkan. Med ett stirkt socialt kapital kan individen han-
tera socioeckonomisk utsatthet bittre. Ndgot som trycker pi att
samhillsplaneringen ir lika mycket en friga f6r socialtjinsten som
for stadsplaneringen.

Sambhallsplanering som bidrar till social hallbarhet

Saker och ting dger rum i den miljé vi lever och verkar 1. Vi
relaterar foreteelser och hindelser till rum och platser. Det gér den
byggda miljon till ett viktigt ramverk for det dagliga livet och inte
minst for social interaktion mellan minniskor. Stadsplanering, bdde
processen och resultatet, har dirfor potential att fungera som
drivande motor och/eller utlosande katalysator f6r att dstadkomma
férindring och underlitta f6r ett mer socialt stabilt samhille. De
redskap som stadsplaneringen hanterar bestimmer 1 hog grad fér-
utsittningarna for livet i staden genom skala, orienterbarhet, till-
ginglighet, mobilitet, mellanrum och utformningen av allminna
platser sdsom torg, gatustrdk och parker. Dessa faktorer bildar 1 sin
tur férutsittningar f6r minniskors mojligheter att interagera i sam-
hillet, genom exempelvis méten och exponering mellan lika och
olika. Dessa méten kan stirka det sociala kitt som bidrar till f6r-
stdelse och tolerans for varandras olikheter och som bildar basen 1
den sociala hillbarheten; individens upplevelse av att vara delaktig
med sin omgivning och att ha tillit till den samma.

Det bor pipekas att stadsplanering med sociala fértecken inte
stdr for sig sjilvt. Pifallande ofta har insatser med en tydlig inrikt-
ning pd sociala faktorer dessutom positiva effekter pd den miljs-
missiga och ekonomiska hillbarheten. Métesplatsen i parken med
social och hilsofrimjande inriktning kan samtidigt vara utrymmet
for ekosystemtjinster eller hundradrsregnens dagvattenhantering.
Bemannade lokala &tervinningsplatser ir en social métesplats med
tydlig inriktning p &teranvindning och miljé. Fastighetsigare som
gor sociala insatser hittar ekonomiska férdelar nir vandalisering
och omlflyttning minskar. Alla &tgirder som bidrar till att spara
resurser och bidra till bittre hilsa ir ocksd pd sikt samhillsekono-
miskt nyttiga.
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Stadsbyggande for att minska skillnader mellan stadsdelar

Med ovanstiende sagt utgor patagliga skillnader mellan olika stads-
delar ett problem. Det kan réra sig om skillnader i1 det redan
nimnda urban basics, det vill siga skillnader som bidrar till att boende
och verksamma kan uppleva sig simre behandlade och foljaktligen
mindre delaktiga och stillda utanfér samhillsgemenskapen. Upp-
levelsen av att bo 1 en missgynnad stadsdel med bristfillig service ir
ocks? en faktor som kan {8 resursstarka att flytta dir ifrin. Konse-
kvensen kan bli stadsdelar med en ensidigt sammansatt befolkning
som aldrig eller sillan méter grupper med andra ekonomiska
forutsittningar eller andra normer, och som di inte heller far
mojlighet till forstdelse eller att utveckla tolerans gentemot andra
grupper i samhillet. Ar dessa enhetliga omriden dessutom omgivna
av olika typer av barriirer som forstirker intrycket av en enklavi-
serad stadsdel blir segregationen och utanférskapet dnnu tydligare.
Under arbetet med Kommission for ett socialt hillbart Malmo
fick nigra kommissiondrer i1 uppdrag att sammankalla en grupp
som specifikt skulle titta pd stadsplaneringens méjligheter att
hantera den ojimnt foérdelade hilsan 1 Malmé. Med hjilp av de
forskare som ingick formulerades den segregerade stadens problem
1 underlagsrapporten Stadens rumsliga pdverkan pd hilsa. Proble-
met som sddant ir inte att det existerar enhetliga omrdden med
homogena befolkningsgrupper, bostadstyper och upplitelseformer.
Det ir nir dessa stadsdelar utgor ett storre omrdde och bildar en
egen enklav, utan kontakt med omgivande stadsdelar med andra
forutsittningar och normer, som problemet blir pétagligt. Det
finns stadsdelar dir det ir normalt att ungdomar klarar grund-
skolan med godkinda betyg, att forildrarna har arbete och att
kriminalitet dr nigot obehagligt man kan rdka ut foér. I andra
stadsdelar ir verkligheten att ett fital klarar grundskolan med
godkinda betyg, att minga forildrar ir arbetsldsa och att krimina-
litet innebir en mojlig framtida karridr. Dessa skillnader pdverkar
individens normer och sjilvbild. Undersokningar som gjorts bland
ungdomar (Ung livsstil Malmo, En studie av ungdomar 1 hog-sta-
diet 2017) visar ocksd hur sjilvbilden piverkas beroende pi vilket
rykte det egna bostadsomride har, exempelvis genom att vid en
jobbintervju inte uppge ritt adress (motsvarande rinkebybon som
uppger hemorten Spanga). Det ir ocksd stadsdelens rykte som avgor
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om férildrar inom en skolas upptagningsomrade viljer, eller viljer
bort, den anvisade skolan. Det finns minga exempel pd skolor som
ligger 1 miljonprogramsomriden dir praktiskt taget alla barn frin
upptagningsomrddets villabebyggelse har valt bort den nira skolan
till f6rmdn f6r andra skolor i annat omride pd lingre avstind frin
bostaden.

Individens normer bestims 1 hog grad av livsmiljéon och de
normer som utvecklas 1 den, men stadsplaneringen kan bidra till att
olika normer exponeras gentemot varandra och differentierar vad
som ir normalt och inte. Det tydligaste sittet ir att planera f6r den
blandade staden, dir blandning inte bara betyder olika upplitelse-
former utan betyder olika bostadstyper och inte minst att blanda
bostiderna med kontor och andra arbetstillfillen for att 8 en jimn
och blandad strém av folkliv under dygnets timmar.

En viktig iakttagelse 1 detta sammanhang ir att en ur social
synvinkel stark énskvird social blandning av boendeformer ir svir
att dstadkomma 1 efterhand, nir ett omride redan ir byggt och
inflyttat. Inte sillan moter planer pd att komplettera ett vilmiende
medelklassomrdde med bostider for en annan samhillsgrupp starkt
motstdnd grundat 1 ridsla f6r att omridet ska forlora 1 status och
attraktivitet. Inte heller bostadstillkott med exempelvis villor eller
bostadsritter for att tillskapa en mer socialt blandad befolkning i
ett socialt utsatt omrdde dr oproblematisk. Problemet ir ytterst att
det dr svirt att f3 féretag som ir villiga att bygga, eftersom efter-
frigan kan vara svag hos de grupper som har ekonomisk mojlighet
att efterfriga villor eller bostadsritter. Dessa svirigheter far inte tas
som intikt f6r att det inte gir att 8stadkomma denna typ av mer
blandade omriden. Med genomtinkta strategier finns mojligheter
att framgingsrikt dstadkomma en 6nskvird blandning, sdvil vid
nybyggnation som vid komplettering av befintliga stadsdelar.

I sammanhanget kan konstateras att bostadsfrigan ir ett av flera
omrdden dir socialtjinsten har fitt ansvar for nya grupper och
uppgifter pd grund av den bostads- och hemléshet som skapats till
foljd av bristen pd bostider; strukturell hemldshet. Tringbodd-
heten 6kar och allt fler minniskor utan andra sociala problem
vinder sig till socialtjinsten for att i bistind till olika former av
akuta och tillfilliga boenden. Hemléshet och osikra bostadstor-
hillanden skapar i sig sociala problem fér grupper och individer,
inte minst giller detta barn som lever 1 hemlgshet eller i extrem
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tringboddhet. Utdver detta innebir den strukturella hemlésheten
ocksd stora ekonomiska 3taganden fér kommunerna, di andra
boendeformer, t.ex. hotell, ir betydligt dyrare dn ett ligenhets-
kontrakt. Enligt lagen om kommunernas bostadsférsérjningsansvar
(2000:1383) ska varje kommun skapa forutsittningar for att alla
kommuninvdnare ska kunna leva i goda bostider och frimja att
indamilsenliga dtgirder fér bostadstorsorjningen forbereds och
genomfors. Det kommunala ansvaret for bostadstorsorjningen,
som en del av samhillsplaneringen, ir dirfér ett omride dir social-
nimndens medverkan behéver utvecklas for att frimja tillgdngen pd
bostider for alla grupper 1 samhillet. Av dessa skil ir bostadsfrigan
och socialtjinsten medverkan i1 den kommunala samhillsplane-
ringen utomordentligt angeligen.

I det nya bostadsomridet Vallastaden i Linképing har bostads-
blandning och sociala kvaliteter varit ledstjirna i planeringen. Varje
kvarter har, utdver blandade upplitelseformer och bostadstyper,
diffusa grinser mellan det privata och det allminna och har forsetts
med ett gemensamt hus med gistrum och plats f6r social tillvaro.
P& ménga sitt visar alltsd Vallastaden upp sociala kvaliteter, men
har svart att 3 till ett socialt och socioekonomiskt blandat omride 1
nyproduktion, eftersom det fortfarande krivs en god ekonomi for
att {3 tillgdng till en bostad. En motsvarande reflektion kan goras
om det nya omridet Djurgirdsstaden 1 Stockholm dir hillbarhet
varit ledstjirna. Miljémissigt dr omrddet "top-noch” och det har
tvivelsutan mdnga sociala kvaliteter. Men sett ur aspekten social
(socioekonomisk) blandning kan konsteraras att de tvd omridena
kinnetecknas av att hush8ll med lite tunnare plinbécker inte finns
representerade. Detta ir, som diskuterats ovan, problematiskt ur
aspekten social sammanh8llning och social héllbarhet. Vi dterkom-
mer till detta resonemang nedan i en diskussion kring de sociala
begreppen bonding och bridging.

Vistra Hamnen 1 Malmé ir ett annat exempel pd hur man kan
planera f6r social blandning och sociala méten. Nir omridet var
under utbyggnad méttes det av omfattande kritik som sdg omradet
som ett reservat for de rika, ett omride som med ekonomiska och
mentala barriirer skulle isolera sig frdn det ¢vriga Malmo. S3 har
det inte blivit. Visserligen ir medelinkomsten hég, likasd bostads-
priserna och hyrorna. Omridet som plats att bo pd ir siledes
homogent. Men stadsdelen har utdver bostiderna ett utbud av
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kontor, butiker, parker, skolor, universitet och kulturella verksam-
heter, som attraherar 18ngt fler minniskor in de som bor 1 stads-
delen. Det sundsnira liget har ppnat upp f6r smibdtshamn och en
populir badplats, promenader lings vattnet och utflyktsmil for
picknicken. Dessutom har en hégklassig skateboardanliggning
anlagts. Dessa dtgirder har bidragit till minga besékare frdn andra
stadsdelar. Vistra hamnen har kommit att bli en av Malmés mest
frekventerade motesplatser. Hir finns ocksi minga bostadsinitiativ
med det uttalade mélet att gynna social samvaro och minska miljs-
belastning med exempelvis gemensam odling och cykelpooler.

Vistra Hamnen utgor ett gott exempel pd hur en plats kan
utvecklas for att dels erbjuda serviceinriktade arbetsplatser, dels
med sitt avgiftsfria utbud kring vattnet {8 minniskor med annan
socioekonomisk bakgrund att ha anledning att ta sig till stadsdelen.
Paradoxen ir att boendet ir starkt socialt segregerat samtidigt som
den omgivande miljén utmirkts av en hog grad av integration.

Exempel pd hur befintliga, viletablerade stadsdelar kan utvecklas
med bostider ocksi for simre bemedlade delar av befolkningen
finns, men ir ldngt ifrdn vanliga, ofta beroende p4 lokalt motstind
(NIMBY; Not In My Back Yard) mot planerna p& nya bostider.
I de fall sddan kompletteringsbebyggelse uppforts ir det ldngt ifrén
sjilvklart att dessa lever upp till de sociala integrationseffekter som
var projektets utgingspunkt. Det finns risk f6r att de bostider som
uppfors f6r de simre bemedlade pd sikt gentrifieras och tas dver av
mer resursstarka hushill. Kvarteret Filtversten 1 Stockholm
anférs ofta som ett exempel pd detta. Kvarteret bebyggdes med
hyresritter och ligenheterna fordelades av Bostadstérmedlingen.
Ett mél var att 8komma en allsidigare befolkningssammansittning i
omrddet. S3 har det inte blivit. Successivt har de ursprungliga
hyresgisterna, av olika skil, flyttat ut och ersatts av mer resurs-
starka.

Infrastruktur pd gott och ont — att bygga for tillginglighet
och bygga bort barriirer

Ambitionen att utjimna skillnader mellan olika stadsdelar och att
undvika ytterligare segregation innebir att planeringen miste ha
som utgdngspunkt att kopplingarna mellan olika stadsdelar ska vara
s& somlésa som mojligt. Det betyder att stadsplaneringen ska
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motverka fysiska barridrer 1 form av exempelvis trafikleder mellan
bostadsomriden och istillet underlitta f6r smidiga och osokta
kontakter med omgivningen. Stadens utformning ska inte bidra till
att spi pd de mentala och sociala barriirer som indd kan uppsta.
Det betyder inte att stadsdelar méste likna varandra och avstd frin
att ha en egen synlig identitet. Tvirtom s& kan ett omrides tydliga
karaktir bidra till de boendes tillhérighet och stolthet éver sin
stadsdel, vilket 1 sin tur stirker deras sociala kapital och stads-
delarna som komplement till varandra.

Minga socioekonomiskt svaga omrdden kommer frin miljon-
programmet dir idealet var att trafikseparera och funktionsuppdela
s att de stadsdelar som byggdes till stor del bara bestod av
bostider och dessutom omgavs av trafikleder fér att minska bil-
trafiken inne 1 bostadsomridet. Detta innebar att minga stadsdelar
frin denna epok ofta kommit att utvecklas som isolerade ar utan
kontakt med den omgivande staden. Detta giller sivil boende i
stadsdelen som minniskor i den omgivande staden. For den som
inte bor i stadsdelen finns inget som lockar till ett besok. Stads-
delen framstir som en dtervindsgrind, utan attraktioner som gor
den vird ett besék. En slutsats, som starkt understddjs av exem-
pelvis Legeby m.fl. fér att frimja social integration, ir att dels
forligga offentliga attraktioner till dessa omriden, dels att med
hjilp av planeringsdtgirder 6verbrygga fysiska och mentala barri-
drer som 1dag innebidr att dessa stadsdelar upplevs som otill-
gingliga. Ett redan stigmatiserat omrdde fir dnnu svdrare att hivda
sig om det dessutom ir omgivet av pitagliga barriirer. Trafiksepa-
reringen bidrar dels till de nimnda barriirerna mellan stadsdelar
med olika socioekonomisk karaktir, dels till bristande flexibilitet.
Tidigare planering mojliggjorde transporter direkt till husens
entréer vilket gjorde att en markanvindning i bottenviningen rela-
tivt enkelt kunde byggas om nir efterfrigan pd nya verksamheter
uppstod, exempelvis kunde en bostad omvandlas till ett kontor
eller en butik. Miljonprogrammens bostadsomride var firdiga och
kunde inte erbjuda den typen av flexibilitet som innebir att omridet
med relativt enkla 3tgirder kan foérindras for att mota efterfrigan
av nya utbud over tid. Det finns samtidigt flera exempel p& hur
ambitiosa fastighetsigare lyckats f3 in verksamheter som 1 dag
efterfrigas och bidrar till ett 6kat folkliv i miljonprogramsomriden.
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Fordelen med de bilfria omrdena var givetvis att barnen inte
behévde samma passning och kunde ta sig till skolan éver en gdng-
bro eller genom en gingtunnel pd egen hand. Buller och avgaser
kunde undvikas och ytor anvindas till parker och trid i stillet for
till gator. En forklaring till att barn i dessa omriden kunde kinna
sig frimmande 1 den omgivande staden, med trottoarer lings gator
med cykelbanor och 6vergingsstillen. Paradoxen med trafiksepare-
ringen 1 miljonprogrammens héghusomrdden blev att utrycknings-
fordon och annan service ind& var tvungna att kunna ta sig fram, s3
stora ytor behovde limnas fér deras framkomlighet. De bilfria
kvaliteterna ska inte ringaktas, men det motsiger inte en ambition
om att 6ka tillgingligheten f6r transporter i dessa omrdden, som i
sin tur bidrar till omridets attraktivitet och flexibilitet.

Trafiknitet, pd gott och ont, som ett medel att skapa tillging-
lighet eller som en barriidr dr alltsd frigor som ir av storsta vikt for
ambitionen att stirka den sociala integrationen.

Barridreffekter kan alltsd dvervinnas pd olika sitt. En snarfunnen
16sning dr att skapa attraktiva och sikra passager for att {8 bort
barriireffekter. Ett exempel pd detta ir stadsdelen Tensta dir man
nu bygger 6ver den europavig som tangerat stadsdelen och utgjort
en barriir mot Jirvafiltet. Overbyggnaden innebir att minniskor
pa ett enkelt sitt kan nd det som de visuellt kunnat se frin sina
fonster, men som varit svdrare att ta sig till fysiskt, Jarvafiltet och
Kista.

Stadsplanering for att stotta individer i en missgynnad stadsdel

Ortaliga insatser har gjorts, frimst 1 miljonprogramsomriden med
flerfamiljshus, for att f8 bukt med de problem som 6]t i en miss-
gynnad stadsdel dir funktionsuppdelning kombinerats med socio-
ekonomiskt svaga invinare. Miljardbelopp har sedan nittiotalet
satsats frén nationell och lokal nivd (Blommanpengarna 1995-1999,
URBAN 1996-1999, Storstadssatsningen 1999-2003, Vilfird for
alla 2004-2008 och Malmés Omridesprogram 2010-2015). Det
finns 1 dag inte ménga lyckade exempel pd varaktiga positiva resul-
tat, mycket beroende p3 att insatserna varit tidsbegrinsade och att
tillstdndet efter det att projektet avslutats dtergdtt till hur det var
innan projekten startades. F3 strukturella férindringar har skett,
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och den gemenskap som uppstod nir boende exempelvis fick be-
stimma &ver den upprustade gidrden férsvann med nya omlflytt-
ningar och 6kat slitage.

Redan dessa insatser, som ofta initieras frin kommunal nivi, kan
bli en del av stigmatiseringen av ett omride dir projekttrotthet gjort
invinarna luttrade och spitt pd en misstro mot kommunala initia-
tiv. Mdnga gdnger har invdnarna ombetts att vara med i en uppifrin
ordnad process, 1 stillet for att kommun och fastighetsigare bjuder
in sig till inv8narnas processer. Ett exempel p& det ir att den entre-
prendranda som finns har svirt att hitta utrymme i1 den ridande
och firdigplanerade strukturen.

Dir man har lyckats har insatserna haft en bestdende karaktir
exempelvis 1 form av stdd till fortsatt organisering av hyresgister.
Ett bra exempel ir sjilviorvaltningen hos bostadsféretag dir det
tydligt syns pd den omhindertagna miljon vilka girdar som med sin
gemenskap lyckas hilla vandalisering och klotter borta. I Malmé
har breda samverkansprocesser varit en vig framdt for att utveckla
socialt hillbara omrdden. I stadsdelen Lindingen gir férindringar
utifrdn kommunens fysiska férvaltningar hand i hand med kultur-,
skol- och socialférvaltning, parallellt med att privata fastighetsigare
engagerar sig 1 sociala frigor, foreningslivet deltar aktivt 1 foérind-
ringen och Malmé hogskola féljer arbetet. I Rosengdrd finns Kraft-
samling Herrgdrden, en samverkansprocess dir ett 60-tal aktorer
frin 1déburna, offentliga och privata sektorn samt akademin via
metoden “collective impact” arbetar pd bred front fér en utveck-
ling. Hir viljer bide smi och stora aktdrer att medverka dirfor att
det ger mervirden bide till organisationerna och till omridet. Det
tdl att upprepas att lyckade satsningar ofta har bestdtt av insatser
frn ett flertal aktorer som hand i hand har gdtt samman f6r att
dstadkomma forindring.

Utmaningen f6r att utveckla dessa omriden ir inte bara att
stotta minniskor med svaga resurser, utan ocksd att utveckla de
fattiga miljoerna. Dessa stadsdelar har ofta en befolkningsmingd
som skulle kunna utgéra en grund for ett stadsliv, men avsaknaden
av arbetsplatser och verksamheter gor att detta stadsliv inte uppstar.

En visentlig del av problemet handlar om barns torftiga upp-
vixtmiljéer. Det handlar om férskolan som kan vara placerad 1 fore
detta ligenheter (inte anpassade efter barns behov), det kan vara
den fysiska miljén runt trappuppgingen och girden (mirkta av
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klotter och brist pd trevliga vistelseytor), det kan vara en gemen-
sam gdrd som alldeles f6r mdnga boende ska dela pd s8 att inte bara
slitaget 6kar utan att grupper dven avstdr att vistas pd dessa platser.
Det handlar ocksd om miljon i hemmet som kan innebira att det
inte finns utrymme att géra sin lixa och kanske inte heller en
forilder som har f6rmaga att hjilpa till med den. Har omgivningen
dessutom ett bristande utbud av attraktiviteter och attraktioner blir
det ett omrdde som minga ginger inte kan ge barn de stimulanser
och férebilder som ir viktiga f6r hur de ska lyckas pd vigen in 1
vuxenlivet.

Det faktum att de omrdden som fokuserats i stadsférnyelse ir
lika stigmatiserade i dag som de var innan tgirderna sattes in dr for
mdnga liktydigt med ett misslyckande. Den slutsatsen kan vara fér-
hastad. Om vi ser till omridena som sidana s finns ingen invind-
ning mot att férnyelsedtgirderna varit ineffektiva. De omriden
som vi sig som utsatta pd 1970-talet ir 1 de allra flesta fall lika, eller
in mer, stigmatiserade i dag. Men om vi vinder fokus och ser pd
individen, s kan svaret bli ett annat. De tgirder som vidtagits kan
féor mdnga ha bidragit till att ge kraft och resurser att foérverkliga
livsdréommar om arbete, social integration i1 det omgivande sam-
hillet och for en del ocksd drdommen om en bostadskarridr. Stads-
delen Tensta 1 Stockholm kan hir anvindas som en grovt schema-
tisk illustration. Stadsdelen beboddes initialt av svensk arbetarklass
som flyttade till Stockholm fér att f3 arbete, de flyttade ut och
ersattes av finnarna, foljda av turkarna, chilenare, invinare frin
forna Jugoslavien och pi senaste tid av personer frin Mellan
Ostern. T omridets historia kan vi allts utlisa att det haft markanta
byten av invdnare och att stadsdelen fungerat som en ”gateway”, en
forsta boplats 1 Stockholm frén vilken minga sedan skt sig vidare
till vad man uppfattat vara stadsdelar med bittre mojligheter. Innan
hittills vidtagna dtgirder for stadsdelstérnyelse och integration sigas
med fotknolarna finns det skil att ta vara pd och vidareutveckla det
som faktiskt gjorts och som bidragit till att enskilda individer
kunnat férbittra sin livssituation.

Vad giller omrddenas utsatthet och status ir det emellertid svirt
att komma till en annan slutsats dn kritikerna. Omridena ir lika
eller 4n mer stigmatiserade i dag som de var for fyrtio-femtio ar
sedan. Av detta skil drar vi slutsatsen att det finns skil att tinka
om infor vigval och strategier, om vi ska lyckas gora dessa omrdden
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mer attraktiva. En effektiv strategi for att férnya dessa omriden
maste ha tvd parallella perspektiv, individen och omridet, samtidigt
hand i hand. Utéver individuellt inriktade &tgirder mdste dven
planeringsitgirder i syfte att dstadkomma strukturella férindringar
inkluderas i en utvecklingsstrategi. Hir finns ypperliga mojligheter
att pA kommunal nivd samarbeta mycket mer intimt mellan de
sociala och de samhillsplanerande férvaltningarna. Ett exempel pd
detta sitt att integrera det individinriktade och strukturella kan vi
se 1 Malmos arbete dir det bland annat 1 Lindingen och Rosengard,
som ett led 1 arbetet med att ta fram en strategi for utveckling av
stadsdelarna, arbetades med integrerande omrddesprogram. I Lind-
ingen har det lett till ett spinnande forsék att frdn kommunens
sida samla alla investeringar frin samtliga inblandade férvaltningar
(gata, park, fritids, bibliotek, skola, socialtjinst) for att pd sd sitt
bittre fi ett helhetsgrepp pad hur kommunens miljoner bist kan
anvindas och synergieffekter uppsta.

I Rosengdrd inledde stadsdelsforvaltningen 2011 (Malmo 2011)
ett arbete f6r att utveckla och integrera stadsdelen i det omgivande
Malmé. Arbetet hade ett tvddelat fokus: For det forsta handlade
det om att effektivisera och utveckla det individbaserade och ser-
viceinriktade arbetet. For det andra var strategin att utveckla ett
strukturinriktat arbete som stirker stadsdelen som sddan. Det
strukturinriktade arbetet handlade om upprustning och utveckling
av gator, gronomraden och platser, eller nybyggnation. Ambitionen
var ocksd att stirka stadsdelens relationer och fysiska kopplingar
med den omgivande staden. Ytterst handlade det strukturinriktade
arbetet om att stirka stadsdelens attraktivitet. I omridesprogrammet
konstateras att dtgirder kan vara renodlat individ/serviceorienterade
eller strukturella;

Men i de allra flesta situationer finns samband mellan individ- och struk-
turinriktade insatser. Det dr viktigt att vara medveten om dessa sam-
band och hur de kan pdverka resultaten av en insats.

Detta arbete har i forlingningen lett till en satsning p& den redan
nimnda Amiralsstaden som med Rosengdrds tdgstation i centrum
inbegriper inte bara en stadsdel utan kopplar samman omride for
sméindustri och utdtriktade verksamheter med de befintliga bostads-
omridena. Stationen som tas i bruk 1 december 2018 har ocksd
bidragit till att investeringsviljan o6kat, vilket innebir att den
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planerade fortitningen med butiker och bostider (projektet Cul-
ture Casbah) lings cykelstrdket som kopplar Rosengdrd till resten
av staden har fatt betydligt bittre férutsittningar att realiseras och
bidra till nya malpunkter.

I Stockholm gors lovande férsok i stadsdelen Rinkeby att for-
ligga arbetsplatser till omradet (bland annat har kulturférvaltningen
flyttat dit), att bygga om de trafikseparerade gatorna till stadsgator
med kantande butiker (Rinkebystrdket) och att tillféra nyprodu-
cerade bostider som vinder sig till betalningsstarka boende och dir
husens placering bildar link till intilliggande omrdden (Rinkeby-
terrassen). Det stimmer ocksd 6verens med den ridande slutsatsen
inom forskningen, som verifieras och sammanfattas vil av UN
Habitat, att minniskor 1 sivil smi som stora stider vill leva 1 en
sammanhillen urban kontext.

Planera och bygga fér tillit och trygghet

Basen 1 social héllbarhet ligger i individers upplevelse av att vara
delaktig 1 ett stérre sammanhang och att ha tillit till manniskor och
strukturer 1 sin omgivning. Det handlar mycket om det som benimns
socialt kapital och 1 vilken grad du har f6rmdga till sammanlin-
kande kapital (bonding) dir du har goda relationer och fértroende
for de som har en motsvarande situation som du sjilv, och éver-
bryggande kapital (bridging) dir du har motsvarande tillit till de
som befinner sig i andra situationer. For stadsplanerare finns det
goda mojligheter att underlitta f6r bonding och bridging.

Det férsta begreppet, bonding, underlittas med gemensamma
platser, frin trapphusets mer privata och omhindertagna forplats
vid entrén till kvarterets samlande lekplats (eller odling eller hund-
rastgdrd). Ju mer en individ, och den egna gruppen, kan sitta sin
prigel pd omgivningen, desto stdrre chans ir det att man kinner sig
delaktig och bidrar till omriddets sociala kapital. Dir stadsplane-
ringens mojlighet tar slut kan boende, fastighetsigare och andra ta
vid med organisering kring gemensamma och platsbundna verk-
samheter och métesplatser 1 form av exempelvis odlingar, trappvirdar,
sjilviorvaltning eller fritidsverksamheter. Bridging fér stadsplane-
raren handlar mycket om att underlitta for att 6verbrygga mentala,
sociala och fysiska barridrer och behandlades 1 det féregdende av-
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snittet. Stadsplanering pd gatu- och kvartersnivd kan bidra ull att
den fysiska miljon inte cementerar och understryker socioekono-
miska skillnader utan kan bidra till en mer sémlés bebyggelse dir
grinser mellan omrdden blir diffusa och gemensamma platser for
olika grupper bidrar till osékta moten.

Nyckelordet i bdde bonding och bridging ir just underlitta.
Den fysiska miljén ska stédja méten och kontakter mellan indivi-
der, men inte vara pitvingande.

Tillit och trygghet dr tv3 nirliggande begrepp. Tillit hinger mer
samman med det sociala kapitalet och trygghet med en kinsla. Ofta
associeras begreppet med sin motsats, otrygghet, dvs. risken att ut-
sittas for brott, hot eller vald.

Atgirder i den fysiska miljén for att f3 bukt med otrygghet har
ofta karaktir av mer belysning och bortrensning av buskage. De far
indd kallas de mer oskyldiga &tgirderna. Medan de mer kontra-
produktiva handlar om att stingsla in sig bakom lista grindar.
Tyvirr finns det en industri som rider pd otrygghetsvidgen och vin-
der sig till bostadsrittsféreningar och fastighetsigare med firdiga s3
kallade sikerhetspaket, som i praktiken innebir att otryggheten blir
bekriftad med 1as och 6vervakningssystem. Nir man bérjar fundera
pd dessa dtgirder har man redan kommit f6érbi det férebyggande
arbetet for att uppnd tillit och trygghet. Det ger troligtvis mycket
bittre effekt att lita minniskor métas dn att hilla dem belysta och
dtskilda, om det dr tillit vi vill uppna.

Det finns situationer nir otryggheten har gdtt s3 ldngt att
gemensamma aktiviteter och dtgirder miste ske parallellt med rent
polisidra ingrepp. Det giller exempelvis nir en grupp som upplevs
som skrimmande och kriminell har lagt beslag pd en plats eller nir
uttalade hot och utpressning riktas mot affirsidkare. Dessa polisiira
dtgirder har storre chans att f3 bestdende positiva effekter om de
samtidigt f6ljs av samhillets 6vriga mojligheter. En vanlig rost vid
fortitning av otrygga omriden ir att f6rst ta hand om buset” och
sedan bygga nya bostider. Det borde inte vara nigra problem att
mota dessa frigor samtidigt om man arbetar tillsammans dver sek-
torsgranserna.

Trygghet och sikerhet dr tvd andra begrepp som ofta blandas
samman. Trygghet stir alltid {6r den egna upplevelsen och skiljer
sig frdn individ till individ. Sikerhet dr objektivt och gir att mita 1
form &tgirder som berdr exempelvis trafik, skalskydd och 13s. Det
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ir inte alltid begreppen gdr hand i hand. Det som ir en trafiksiker
16sning med en planskild korsning ger en otrygg passage i tunneln
under gatan. Det som innebir sikerhet genom stingsel och lis
signalerar ocks3 att hir kan oegentligheter hinda.

Trygga omrdden har fordelen av att ocksd vara platser f6r ute-
vistelse och promenader. Fysisk aktivitet, inte minst vir vardags-
motion att g3 eller cykla (iven om det bara ir till busshillplatsen)
bidrar till god hilsa. Fler minniskor i rorelse gor ocksd att den
sociala uppsikten 6kar, som i sin tur 6kar tryggheten och gor att
fler vgar gd ut. Goda exempel handlar om att bidra med aktiviteter
och seende 6gon pd platser och lings strdk. Det giller att {8 iging
den positiva spiralen.

Offentlig plats och offentlig service som instrument
for jimlikhet och inkludering

P3 samma sitt som tillit och delaktighet dr viktig f6r den sociala
hallbarheten, spelar jimlika férutsittningar en stor roll f6r att upp-
leva inkludering. P4 punkt efter punkt kan invinare 1 minga bostads-
omriden lista hur de frin offentlig nivd upplever sig orittvist
behandlade. Det kan handla om kvalitet i den offentliga miljén
jimfort med mer centrala stadsdelar (som granit och blommor jim-
fort med betongsten och taggbuskar), turtithet ps kollektivtrafiken
och utbud av samhillsservice med mera. Det ir begripligt att staden
vill satsa pd de mer centrala delarna med sin julbelysning eller
blomsterarrangemang, men f6r den som redan upplever sig lingst
ner pd rittvisestegen kan innerstadens kvalitativa hégre omhinder-
tagande ses som ett hin.

Kommunen har ridighet vad giller offentlig service och férvalt-
ningar, som bide bidrar med inkludering och med arbetstillfillen,
men som ocksd indirekt skapar forutsittningar for att en lunch-
restaurang, jourbutik eller annan service kan fi l16nsamhet 1 om-
rddet. Andra fordelar som redan nimnts ir 6kad trygghet med 6kat
folkliv och fler vuxna forebilder fér barn. Trafikplanerare pekar pd
fordelen med fler arbetsplatser 1 de utpriglade bostadsomridena, s3
att trafikstrommen inte bara gir pd ett hill pd morgonen och
motsatt hill tillbaka pd kvillen. Offentliga investeringar, som den
redan nimnda Rosengdrds station, ir exempel pd hur offentliga
medel bidrar till att goéra platser mer attraktiva for privata in-
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tressenter, och dirmed ocksi direkt och indirekt f6r boende i
stadsdelen.

Kommunen har ridighet 6ver och kan styra lokalisering och
utformningen av offentliga platser och miljéer. Anvindandet av
dem ir inte lika litt att styra. Ofta finns en onskan att skapa
offentliga platser som passar alla, men vi vet ocksd att miljéer kan
uppfattas mer eller mindre inbjudande beroende pd vem du sjilv ir
och hur inkluderande du kinner dig med den grupp som redan
befinner sig pd platsen. Manga undersokningar visar ocks3 att det ir
min och pojkar som tar offentliga platser 1 besittning. Det giller
inte bara idrottsplatserna, utegymen och skatebanan utan ocksd
andra offentliga rum. Undantagen ir de familjeinriktade platserna
som signalerar barn och lek. Speciellt i invandrartita bostadsom-
riden kan skillnaden mellan kvinnor och min som uppehiller sig i
det offentliga rummet vara stor.

Rosens réda matta dr en plats 1 Rosengdrd som utformades i
samverkan med flickor i gymnasiedldern. Syftet var att utgd frin
flickors behov och onskemdl kring motesplatser 1 det offentliga
rummet. De medverkande flickorna valde 1 sin tur att bjuda in fler —
bide flickor och pojkar — att medverka med forslag. Att rikta sig
inledningsvis till malgruppen flickor ledde sdledes till ett inklu-
derande f6rhillningssitt. Processen resulterade i en plats med bland
annat ljudanliggning, scen, klittervigg och cykelbana. Flera av de
medverkande flickorna fortsatte engagera sig i samhillsfrdgor och
stadsplanering. Detta har skett bland annat via féreningen Tjejer i
forening. I anvindandet av platsen 4r pojkar dominerande, men inte
1 samma utstrickning som pd andra platser.

Privat och offentlig samverkan for att utveckla socialt

hallbara stadsdelar

Stadsplanering ir inte nog for att skapa integrerade miljder, det
behévs dven kompletterande och stédjande krafter frdn bide dvriga
kommunala instanser och privata intressenter.

Kommunal samverkan férsviras bland annat av det enkla faktum
att varje forvaltning hanterar sin egen budget. De samband som
redovisades 1 inledningen (Ingvar Nilsons forskning) med tidiga
insatser for att £ vinning lingre fram innebir ofta att den som stir
for initialkostnaderna inte ir den som gor den lingsiktiga bespa-
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ringen. Hir finns skil att studera andra investeringsmodeller.
Geografiskt baserad ekonomi i stillet for forvaltningsbaserad har
redan nimnts 1 fallet Lindingen. Sociala utfallskontrakt praktiseras
bland annat i Norrkdping dir privata investerare str for risken och
sambhillet tar del av vinsten.

Den privata sektorn, 1 de hir sammanhangen ofta representerade
av fastighetsigare och byggsektor, blir glidjande nog mer och mer
drivande 1 sociala frigor eftersom de kinner av och betalar for
brister pd ett pdfallande och nira sitt. Sociala klausuler i mark-
anvisningar och exploateringsavtal mellan kommun och privat sek-
tor blir allt vanligare. Det finns minga bra exempel pa hur byggare
och fastighetsigare vinder sig till ldngtidsarbetsldsa och ger praktik-
platser under byggtiden och underhillsarbete senare 1 drift-skedet.
Hjilp férekommer ocksd frdn privata féretag (exempelvis Comesta
AB) som stdttar kommunens dtagande utifrdn bostadsférsorjnings-
lagen genom att erbjuda stdd och ligenheter till bostadslésa 1 olika
flerstegsprogram.

Kommunens samverkan med civilsamhillet innebir bide ren
kunskapsinhimtning vid planeringstillfillet och stdd i anvindandet
av den fysiska miljon. Den finns en styrka i1 den frivilliga sektorn
som inte synliggors eller fir tillfille att synas i den kommunala
hanteringen. Ofta handlar det om att de styrande och beslutande
funktionerna har svrt att f kontakt med de som stir lingst bort
frdn beslutsfattandet. Brist pd tillit, mdnga gdnger efter projekt-
trotthet dir engagemanget inte har lett till bestdende férindringar,
ir en av anledningarna. Hir kan civila organisationer vara en ambassa-
dor eller ett sprikror for aktdrer som inte sjilva nir maktens
korridorer. Organisationer som Réda korset, Ridda barnen, idrotts-
féreningar och andra intresseforeningar kan vara vigen in for att nd
en bredare grupp. Inte minst f6r att ta dver ett arbete med sociala
fortecken nir den fysiska planeringen har gjort sitt.

I Kraftsamling Herrgirden och 1 arbetet med Lindingens
utveckling samarbetar aktérer 1 nya konstellationer och kring nya
frigor. Foreningen Ridda Barnen i Malmé ir ett exempel pd en
aktor frin idéburna sektorn som aktivt proklamerar att man ir
samhillsbyggare. Foreningen tar en aktiv del 1 samhillsplaneringen
bland annat via lokala processer i Lindingen och Rosengird. Vidare
har man tagit initiativ till ett malmégemensamt utvecklingsarbete
om social hillbarhet.
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Det ir lige att friga vad den offentliga sektorn kan bidra med
till invinarnas processer i stillet fér att be invinarna delta i1 de
offentligas processer. Organisationer som Communities That Care,
(CTC), har visat sig vara en effektiv link mellan offentliga och
privata intressenter. Inom Amiralsstaden finns ett vil utvecklat
samarbete mellan kommunen och en organisation bildad 1 industri-
omridet Sofielund med ett stort antal fastighetsigare, féreningar
och aktorer som ir beredda att aktivt ta del av stadsutvecklingen
och driva frigor som gynnar den sociala sammanhéllningen. Trianon
ir ett exempel pd ett nytinkande fastighetsbolag som satsar pa byg-
gande av bostider 1 miljonprogramsomriden som inte har de bista
ryktena, och gor det i samarbete med individer och féreningar,
bland annat genom att tillsammans med arbetstérmedling och
socialtjinst anstilla 1ingtidsarbetsldsa frin niromridet. De hjilper
ocks3 till med kontakter med byggféretag och har med i sin krav-
lista att deras byggen ska innehélla praktikplatser som i sin tur kan
leda till permanenta anstillningar.

Vem planerar vi f6r och vem planerar vi med?

Ser vi 1 backspegeln kan vi konstatera att stadsbyggnadskontoren
ofta har planerat med ett uppifrinperspektiv tillsammans med
trafikplanerare och investerare. Ett mer nyanserat sitt att se pd
planering ir numer utbrett. Det til att upprepas att basen i social
hillbarhet handlar om individens upplevelse av delaktighet och tillit
till omgivningen. Nir vi planerar vra stider och miljder har vi
utmirkta mojligheter att ta del av den kunskap och de synpunkter
som boende och aktérer besitter, men att ni fram bide for att fa
siga sin mening och f§ erfarenheten av att ha varit delaktig ir inte
helt litt. Det finns minga som pd grund av sin sambhillssituation
har fordelar nir det giller att piverka samhillsplaneringen. Efter-
som de kan gora sin rost hord behover desto mer anstringning
liggas pd att ta vara pd de intressen som inte hors lika tydligt, och
som kanske till och med ir motstridiga évrigas intressen.

Nir vi talar om involvering av lekmin 1 stadsutveckling bor vi ha
ramar fér vad som ir mojligt att pdverka och vad som redan ir
faststillt. Som komplement till dessa ramar behovs en tydlig
forklaring till varfér man 6verhuvudtaget har bestimt sig for att
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utveckla en plats. Mycket av den misstinksamhet som finns mot
férindringar 1 individens nirhet (NIMBY) grundar sig i att det inte
framkommer vilka &vergripande syften som gor att kommunen vil-
jer att bygga precis utanfor individens dérr.

Trots ett dkat intresse {6r involvering dir bide medborgare och
social fackkunskap ska {3 siga sin mening finns ind exempel p3 att
stadsutvecklingen inte tar till sig synpunkterna. Fortfarande ser vi
férskolor med minimala utemiljéer trots att forskningen ir enig om
utevistelsens nytta fér barnens koncentration, motorik och inlirnings-
féormaga. Fortfarande ser vi miljoer och aktiviteter som ska rikta sig
till barn och unga men som 1 mycket vinder sig till pojkar (boll-
planer, skateramper). Fortfarande ser vi f6rtitningsforslag i redan
belastade omriden dir kvartersmarken krymper pd bekostnad av
mindre vistelseytor och 6kat slitage, oavsett vad de boende tycker.

Aven nir stadsplaneringen har ambition att skapa offentliga
miljéer som 1 sin tur ska bidra till méten mellan olika minniskor
med olika bakgrund, ser vi i stillet ofta platser som tas 1 ansprdk av
homogena grupper. Vistra Hamnen 1 Malmé har uidigare nimnts
som ett exempel pd ny exploatering som lyckats skapa offentliga
funktioner som attraherar malmébor och andra besokare frin
ménga olika geografiska hill. Det ir helt riktigt, men man miste
samtidigt hilla 1 minnet att en del av det som platsen samlar och
som Malmé lyfter fram som sin positiva och lite coola karaktir
(spelindustrins etablering, skateparken, badet med sin spinnande
trampolin) ir aktiviteter som frimst attraherar min och pojkar. P3
liknande sitt ser vi i minga invandrartita omrdden offentliga plat-
ser som befolkas av framfér allt min eftersom den ridande normen
gor det svirt for kvinnor att ta plats dir det inte finns en tydlig
familjeinriktning, som exempelvis en lekplats.

Uppenbara grupper som inte kommer till tals ir dagens sm3 och
ofédda barn, vira framtida medborgare. Det dr svirt att veta vilka
behov de kommer att ha, vilket kriver en flexibel planering som til
att férindras. Uppenbart, oavsett hur tydligt det kan artikuleras av
olika mélgrupper, ir behovet av utemiljéer som bidrar med upp-
levelser, med grénska, med ekosystemtjinster, med méjligheter till
hilsofrimjande fysisk aktivitet och inte minst med platser att
triffas pd utanfér hemmet och arbetsplatsen. Dessa aspekter far
inte tappas bort i stadsutvecklingens fértitningsiver.
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Socialtjanstens medverkan i samhéllsplaneringen
Socialtjinstens uppdrag

Socialtjinstens évergripande uppdrag ir att frimja minniskors eko-
nomiska och sociala trygghet, jimlikhet 1 levnadsvillkor och aktivt
deltagande 1 samhillslivet. I socialtjinstlagen stadgas att till social-
nimndens uppgifter hor att gora sig vil fortrogen med levnadstor-
hillandena 1 kommunen och att medverka i1 sambhillsplaneringen
och i samarbete med andra samhillsorgan, organisationer, féreningar
och enskilda frimja goda miljder 1 kommunen, (3 kap. 1§ social-
yinstlagen). Nir vi 1 detta sammanhang talar om samhillsplanering
menar vi den platsspecifika planering som utgors av befintliga eller
nya omriden, det vill siga inom ett filt dir stadsplanering och
socialtjinst kan kroka arm for att nd bista resultat. Likheterna mel-
lan socialtjinstlagen och plan- och bygglagen ir manga. Bida lyfter
vikten av ett helhetstinkande med fokus pd individens bista; moj-
lighet till bostad, goda livsmiljéer, trygghet och jimlika forut-
sittningar. Dirtill kan liggas bostadsférsorjningslagen som bide
socialtjinst och stadsplaneringen méste samarbeta kring.

I direktiven for éversyn av socialtjinstlagen konstateras att ut-
rymmet fér mer lingsiktiga insatser i form av férebyggande arbete,
uppsokande verksamhet och medverkan 1 samhillsplaneringen inom
befintliga ramar minskat. Som en férklaring anges att socialtjinsten
fatt ett okat ansvar for nya grupper och nya uppgifter. De sam-
hillspaverkande och gruppinriktade uppgifterna har fitt std tillbaka
for mer akuta och individinriktade uppgifter, vilket 1 sig kan vara
kostnadsdrivande.

Utmaningen — att beakta den sociala dimensionen
i samhills- och stadsplanering

En aktiv medverkan 1 samhills- och stadsplanering kriver professio-
nalism inom dmnesomradet. Envar lekman kan se samhillsforeteelser
som skapar sociala komplikationer. Det ir ofta litt att identifiera
offentliga miljder dir missbruk och kriminalitet utgor ett pdtagligt
problem och dir det finns en risk att unga personer dras in i ett
asocialt beteende. Kruxet ir dock att effektiva planeringsinsatser ir
betydligt svirare att utveckla in vad det ir att observera problemen.
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Huvudbudskapet hir handlar om att enskilda insatser frn en
enstaka forvaltning inte ndr samma genomslagskraft som samlade
fysiska och sociala &tgirder gor.

Valet av vilka gemensamma 8tgirder som ska viljas stiller krav
pa professionalism. Professionalism innebir att kunna analysera
och forstd vilken eller vilka dtgirder som ir de effektivaste for att
hantera det problem man har. Kravet p4 professionalism blir in mer
accentuerat mot bakgrund av tv krav som alltid miste stillas 1 ett
planeringsprojekt. For det forsta méste kostnaden std 1 rimlig pro-
portion till den sociala vinst som uppstar. For det andra méste varje
tinkbar 4tgird for att losa ett visst problem analyseras med
avseende pd eventuella oonskade sidoeffekter.

Socionomutbildningen har férvisso inslag som handlar om sam-
hillsférindring och samhillsplanering, pd samma sitt som arkitekter
och stadsplanerare fir en ytlig inblick 1 sociala frigor, men dessa
inslag ir mer av orienterande karaktir in professionellt kunskaps-
byggande. Den individinriktade utbildningen p& socionomutbild-
ningen borde kompletteras med en bredare samhillsinriktning,
samtidigt som arkitektutbildningen borde f8 mer fokus p& hur den
fysiska miljon paverkar sociala aspekter (som exempelvis bonding
och bridging). Detta konstaterande méste vara utgdngspunkten om
ambitionen ir att féra en serids diskussion om socialtjinstens med-
verkan 1 samhills- och stadsplanering.

Socialtjinstens medverkan mdste ske i andra former in genom
medverkan i den [8pande processen di ett projekt stegvis gir frin
idéskede till genomférande. Sdvil professionella som ekonomiska
(tidsmissiga) skil talar f6r denna slutsats. Mot denna bakgrund
diskuteras nedan hur vi ser att socialtjinstens angeligna roll i sam-
hillsplanering och stadsutveckling kan utvecklas och stirkas i for-
mer som skulle ge tydligt avtryck 1 det som planeras och byggs.

Utgdngspunkten for forslagen tas 1 direktiven till dversynen av
socialgjinstlagen.

Socialtjinstens roll i samhillsplanering och stadsbyggande

I direktiven konstateras att socialnimndens medverkan i samhills-
planeringen ir tinkt att ge mojlighet att férebygga sociala svérig-
heter och verka for att skapa goda levnadsvillkor. Socialtjinsten ir
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en central arena med kunskap om den mest utsatta befolkningen 1
kommunen. Hir méter man ett utsnitt av befolkningen som har ett
sirskilt behov av st6d och resurser, det giller inte minst barn i
miljoer som priglas av socioekonomisk utsatthet. Den kunskapen,
och framfér allt de bakomliggande orsakerna till utsattheten, ir
ovirderlig f6r samhillsplaneringen.

I direktiven konstateras ocks3 att ansvaret f6r kommunal plane-
ring vilar ytterst pd kommunstyrelsen, och att formerna fér social-
tjinstens medverkan i samhillsplaneringen inte ir nirmare reglerad.

Regeringen vill med 6versynen dstadkomma bittre férutsittningar for

en héllbar socialtjinst som dels ger mojlighet till l8ngsiktiga, tidiga,

forebyggande insatser och trygghetsskapande arbete, dels stirker social-
tjanstens medverkan i samhillsplaneringen. Utgingspunkten ska vara
en socialtjinst som klarar av att moéta férindringar i samhillet och
omvirlden. Inom socialtjinstens verksamhet behéver det ocksd finnas

en beredskap for att kunna hantera kriser och en stindig omvirlds-
bevakning.

I direktiven efterfrigas specifika forslag som frimjar lingsiktigt
strukturellt férebyggande arbete och bidrar till hillbarhet samt
minskar behovet av individuella insatser.

Utgdngspunkt for de férslag som limnas dr att de, 1 enlighet
med utredningens direktiv, ska rymmas inom ramen fér befintligt
dtagande.

Som redovisats 1 den inledande delen av denna rapport finns
klara forskningsbeligg for att stora samhillsekonomiska vinster
kan géras om sociala problem kan identifieras och &tgirdas 1 tidiga
skeden (Nilsson m.fl.). Ofta kan socialtjinsten i tidiga skeden se
problem som om de inte dtgirdas kommer att accelerera och pa sikt
leda till sdvil stora sociala férluster som héga samhilleliga kost-
nader. Till en del har socialtjinsten mandat och kan sjilv hantera
dessa problem genom individinriktade insatser. Men ibland ir de
problem som socialtjinsten uppmirksammar av sidan karaktir att
individinriktade dtgirder inte ir tillrickliga. Losningen kan ligga i
strukturinriktade dtgirder och fysisk planering over vilka social-
tjinsten har varken mandat eller professionell kunskap for att
kunna hantera. Konsekvensen blir ofta ett glapp mellan 4 ena sidan
social kunskap och & den andra samhillsplanering och stadsutveck-
lingsprojekt. Huvudbedémningen 1 detta dokument ir att en fun-
damental forutsittning for en socialt inriktad samhillsplanering
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och stadsutveckling ligger 1 att 6verbrygga sektorsgrinserna mellan
socialtjinsten och stadsplaneringen samt andra berérda férvalt-
ningar och myndigheter.

En grundférutsittning f6r socialtjinstens medverkan 1 samhills-
planeringen ir alltsd att samverkan etableras med andra forvalt-
ningar. Denna samverkan kan schematiskt sett vara av tvd slag. Den
kan for det for det forsta ha ett fokus pd individen och syfta till att
stotta denna genom att tillsammans med andra aktérer utveckla
handlingsstrategier. Denna typ av samverkan ir vanligt férekom-
mande och minga kommuner har under ren utvecklat effektiva
former f6r samspel mellan berérda férvaltningar och myndigheter
exempelvis social-, skol- och fritidsférvaltningar samt polisen, arbets-
férmedlingen och andra myndigheter. Detta 1 huvudsak individ-
fokuserade arbete har vunnit stort genomslag genom att samverkan
och samordning av resurserna inneburit effektiviseringsvinster. P3
motsvarande sitt, men inte alls lika vilutvecklat, finns méjligheter
till samverkan mellan socialtjinsten och andra aktdrer for att med
samhillsplaneringen som instrument dstadkomma fysiska och struk-
turella forindringar som bidrar till att 16sa eller férebygga sociala
problem.

Dagsliget kan summeras pd foljande sitt: Samverkan med fokus
pd individen och former for att tillsammans arbeta fram l6sningar
har utvecklats och erfarenheterna ir positiva. Olika aktdrer moter
individen 1 olika roller, genom att samordna agerande och insatser
har betydande effektivitetsvinster kunnat géras.

Nir det giller medverkan 1 stads- och samhillsplaneringen har
socialgjinstens medverkan varit svirare att omsitta 1 praktiken. En
viktig forklaring har legat 1 svirigheten att hitta en effektiv form
for samverkan, dvs. ett pd vilket socialtjinsten, inom ramen for
tillgingliga personalresurser, kan ta en konstruktiv roll 1 samhills-
planeringen. Nedan diskuteras mojligheterna att skapa en plattform
som skulle mojliggéra en konstruktiv och effektiv form for social-
yjinstens medverkan i samhillsplaneringen. Social hillbarhet ir
alltsd en dimension av samhillsplaneringen som kommit att 3 allt
storre fokus. Det idr vanligt att kommuner i sina planprocesser och
stadsutvecklingsprocesser efterlyser representanter som kan bidra
med perspektivet social hillbarhet, som den tekniska férvaltningen
inte har.
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Rent konkret vill vi férorda att landets socialférvaltningar ges 1
uppdrag att &rligen sammanstilla en ”Bedémning av sociala tren-
der”. T minga kommuner finns redan ansatser och dokument av
liknande slag, med varierande namn, exempelvis Vilfirdsbokslut.
Vi ser dock ett behov av att systematisera denna typ av sociala
bedémningar och att gora dem obligatoriska och omridesspecifika
for samtliga kommuner. Vid sidan om specifika expertkunskaper
inom det sociala omridet behovs dven sociala generalister som kan
agera mellan och tillsammans med sdvil socialférvaltningar som
tekniska forvaltningar samt &vriga involverade aktdrer. P3 sd sitt
kan samverkan underlittas och ocksd samordnas mer ldngsiktigt
istillet for frin friga till friga. Utifrin kommunstorlek och lokal
kontext finns anledning att 6verviga hur funktioner fér social
hillbarhet ska organiseras férvaltningsmissigt.

Risken med, att i ett sammanhang som detta, limna forslag pd
nya “médsten” ir att de uppfattas som en ny pdlaga i en redan
pressad arbetssituation och dirmed limnas utan 8tgird eller blir
genomford pd ett styvmoderligt sitt. Denna typ av avrapportering,
ritt introducerad, skulle dock kunna fi motsatt effekt, den skulle
kunna komma att ses som ett sitt att reducera behovet av individ-
inriktade insatser i en omfattning som vida 6verstiger den arbets-
insats som krivs for att ta fram rapporten.

Den irliga "Bedémningen av sociala trender” skulle kunna vara
ett forhdllandevis enkelt dokument att ta fram. Den skulle baseras
pd en sammanstillning av tillgingliga sociala omrddesdata. For olika
geografiska omriden (stadsdelar och mindre orter) skulle inled-
ningsvis den sociala utvecklingen och trender redovisas med hjilp
av siffor (det vill siga redan existerande statistik). Exempel pd
variabler skulle kunna vara skolresultat, sysselsittningsgrad, trygg-
hetsmitningar, bidragsberoende, anmilda brott, inkomstnivier och
missbruksproblematik. I ett andra steg skulle sedan berdrda tjinste-
personer gora en skriftlig kommentar som gav forstdelse for den
utveckling och de trender data pekar pd; varfér vi ser en kraftig
okning av anmilda brott 1 omride X eller varfér missbruksprob-
lematiken okar 1 stadsdel Y.

“Bedémningen av sociala trender” stills till kommunernas stads-
byggnadsforvaltning (eller motsvarande) som underlag foér en
gemensam analys dir socialtjinsten och representanter frin andra
forvaltningar r parter. En effektiv form for socialtjinstens med-
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verkan 1 samhillsplaneringen ir att inom ramen f6r stadsbyggnads-
eller stadsutvecklingsprojekt tillsitta ett team med representation
frn socialtjinsten och andra berérda férvaltningar. Detta team ska
ges det explicita ansvaret att analysera sociala aspekter 1 geografiska
omrdden och foresld hur dessa ska hanteras. Hir kan annan befint-
lig statistik kring exempelvis omflyttningar, skolval och mobilitets-
vanor liggas till. Teamets analys ska ha ett fokus pd vad som krivs
for att forbittra stadsdelar med hoga brister 1 den sociala vilfirden
och stadsdelar dir man kan observera neditgiende trender. Minga
av de problem som identifieras ur ett samhillsekonomiskt perspektiv
skulle kunna 16sas genom en genomtinkt integration av struktur-
och individinriktade insatser, dvs. genom att socialférvaltningen
och stadsbyggnadsforvaltningen tillsammans utvecklar en strategi
for att hantera problemet med kompletterande kunskaper. Teamets
sammantagna bedémning av de mest effektiva vigarna for att han-
tera icke onskvirda sociala férhdllanden skulle sedan utgéra en del
av beslutsunderlaget vid det politiska stillningstagandet, och dven
tillféra kommentarer vad som forvintas om man inte gér nigot.

Analogt med hur miljéfrdgan hanterats ser vi dven skil till att ge
frigor om social hdllbarhet en storre tyngd, dn vad som ir regel 1
kommunernas 6versiktsplaner. Hir finns skil att utveckla sociala
konsekvensbedémningar av samma paritet som de lagstadgade milj6-
konsekvensbeskrivningarna. En viktig utgdngspunkt for detta arbete
ir de sociala analyser som hir féreslds tas fram 1 anslutning till
stadsbyggnads- och stadsutvecklingsprojekt. I arbetet med 6ver-
siktsplanen blir uppgiften att sammanstilla detta underlag, dels for
att kunna identifiera trender, dels f6r att kunna analysera skilda
behov av sociala insatser 1 olika stadsdelar. Hir vore det énskvirt
med en tydligare koppling mellan socialnimnden och nimnder fér
den fysiska planeringen, bdde vad giller ansvaret for framtagande
och genomférande av dversiktsplanen.

For att ett arbete med sociala konsekvensanalyser ska kunna
bedrivas effektivt och bli slagkraftigt férutsetts att kommunernas
stadsbyggnadsforvaltningar (eller motsvarande) och andra berdrda
forvaltningar stirker sin sociala kompetens vilket kan dstadkommas
pd tvd sitt. For det forsta genom regelritta utbildningsinsatser och
for det andra genom direkt samverkan med socialtjinsten under det
l6pande planarbetet. De ovan férordade "Bedémningar av sociala
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trender” torde hir vara en limplig utgingspunkt for socialt kun-
skapsbyggande och samverkan.
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Inledning

Uppfattningen om hur vilfirdsstaten bér formas har sedan efter-
krigstiden varierat kraftigt inom och mellan politiska partier, pro-
fessioner samt forskare. Ett forindringsforslag har varit att social-
ginsten skall medverka i samhillsplaneringen. Férslaget uppstod
efter omfattande samhillskritik frén bland annat socialarbetare under
1960- och 1970-talen och fick stor uppslutning bland professionella
och 1 riksdagen. Strukturinriktade insatser skulle framfor allt ske
genom att tillféra sociala aspekter till planeringen. Socialtjinstens
medarbetare skulle genomféra undersékningar om sociala frigor 1
kommunen och vidarebefordra kunskap till politiker. De kunde
handla om trygghet, segregation, och olika gruppers levnadsférhél-
landen. Socialtjinsten skulle sirskilt pdverka utformningen av nya
och gamla bostider samt bidra till ett inkluderande och mera jim-
likt samhille. Idéerna materialiserades 1 socialtjinstlagen som
tridde 1 kraft 1 jan 1982.

Forhoppningarna var stora. Sedan snart trettio ir tillbaka vet vi
att reformen inte utféll som avsett. Bdde utredare och forskare har
beskrivit stora svarigheter: byrdkrati, virderingskonflikter, metod-
osikerhet, samarbetssvirigheter, bristande myndighetsstdd, outveck-
lade planeringsmetoder och ett odemokratiskt arbetssitt. Dess-
utom har det skett stora samhillsférindringar sedan férindringarna
inférdes varfor lagen i dessa delar har betecknats som misslyckad.
Detta avsnitt syftar till att sammanfatta vad vi vet om utfallet av
lagen och hur det kan férklaras samt skissa pd nigra mojliga vigar
framét. Texten innehiller dven undersékningar av hur medlemmar
frdin Foéreningen Sveriges Socialchefer uppfattar utmaningar och
mojligheter med socialtjinstens medverkan 1 samhillsplaneringen.
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Bakgrund

Framvixten av social expertis samt férsdken att férindra staden
och det politiska och professionella intresset for att utveckla vil-
firdsstaten, var birande inslag i uppkomsten av l6sningen om
socialtjinstens medverkan 1 samhillsplaneringen. Tydliga paralleller
kan dras till 1930-talets intresse att stirka det statliga inflytandet
over samhillsutvecklingen. Det parti som burit upp staten under
bigge tidsperioderna har aktivt intervenerat 1 skapandet av plane-
ringsmodeller med ett socialt innehdll. Tidigare var det arkitekter
som drev frigorna (de sociala ingenjorerna) men under 1960-talet
dominerades debatten av socialchefer, forskare och hogre tjinste-
min. Under slutet av decenniet var de aktiva inom bland annat
Foreningen Sveriges Socialchefer och stillde krav pd en radikal
forindring av socialvirdens passiva och konserverande funktion.
Hir fanns ett starkt socialt patos. Det var dags att modernisera och
forindra socialvirden s den aktivt kunde foérindra problem-
alstrande strukturer i samhillet. Genom konferenser, studiedagar,
bildandet av organisationen Samarbetskommittén fér Socialvirdens
Malfrigor, forfattande av bocker m.m. lyckades de aktiva pdverka
den statliga socialutredningen (se t.ex. Berglind, 1976). I den lag som
tridde i kraft 1982 ir socialtjinstens medverkan i samhillsplane-
ringen ett viktigt inslag som en stor majoritet stillde sig bakom.
Socialjinsten skall tillféra underlag, delta 1 samt {6lja upp plane-
ring. Omfattande forséksverksamheter och utbildningsinsatser
startade, exempelvis Norrbottenprojektet men dven andra projekt
vilka redovisades av Socialstyrelsen 1 flera skrifter (Socialstyrelsen,
1980, 1982).

Vad som uppfattades vara en socialt inriktad och radikalt utfor-
mad 1dé om sambhillsplanering fick ett brett professionellt, politiskt
och institutionellt stéd. Tankarna gav hopp om utdkat inflytande
for de socialpolitiska krafter som ville forindra vilfirden inifrdn de
politiska institutionerna, liksom fér att férindra socialtjinsten.
Man méste forstd de stora ambitionerna utifrdn ditidens férhéllan-
den. Den svenska sociala lagstiftningen utreddes mellan 1968-1977
och debatterades livligt. Forst 1982 forverkligades en ny svensk
sociallagstiftning 1 bred enighet mellan de politiska partierna. Den
kanske viktigaste uppgiften av alla, och den som ocksd fick storst
anklang, handlade om hur betydelsefullt det var att socialtjinsten
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aktivt deltog i samhillsbygget. Den gamla forlegade fattigvdrden
skulle férsvinna och i stillet skulle det vixa fram en modern refor-
merad socialtjinst som arbetade strukturinriktat, medvetet och
professionellt med sociala problem i samarbete med ett flertal
andra offentliga aktérer.

I Socialutredningens slutbetinkande (SOU 1977:40) samman-
fattades socialtjinstens uppgifter under tre huvudgrupper: Struk-
turinriktade insatser, allmint inriktade insatser och individuellt
inriktade insatser. Med de strukturinriktade avsdgs medverkan i
samhillsplaneringen, arbete med sociala problem i sambhillet och
uppsokande verksamhet. Sjilva medverkan sammanfattades under tre
slags insatser: tillféra underlag till planeringen, delta i1 planeringen
samt att delta 1 uppféljningen. En metod anvisades betriffande
tillférandet av underlag, nimligen sociala omridesbeskrivningar.
Med detta avsigs uppgifter om befolkningens sammansittning,
inkomstférhéllanden mm. Tanken var att socialnimnden dessutom
skulle tillféra andra nimnder kunskap om ”sociala problemgruppers
behov” (a.a:98).

I den efterfoljande propositionen slogs dessa férindringar fast
med eftertryck; stidgummerollen skulle bort och socialtjinsten
skulle i en ny tappning i stillet utdva inflytande 6ver samhills-
utvecklingen. Sociala hinsynstaganden skulle vinna ett 6kat insteg
inom de andra instansernas syn pd en 6kad samhillsutveckling”
(prop. 79/80:1:127). Dessa sociala mal skulle syfta till en utjimning
av levnadsvillkoren och ingd som ett led 1 den allminna socialpolitik
som gick ut pd att minska de sociala och ekonomiska klyftorna.
Socialgjdnsten skulle genom sitt deltagande verka fér grupper som
pd olika sitt var underfoérsorjda. Dessutom betonades det att med-
verkan 1 planeringen skulle ske si att den sociala tryggheten om-
fattade alla, att gemenskap och solidaritet mellan minniskor
forstirktes och att medborgarnas engagemang 1 gemensamma ange-
ligenheter frimjades.

Propositionen nimnde dterkommande behovet av en mera ut-
vecklad planering. Med detta avsigs framfor allt den interna verk-
samhetsplaneringen. Denna miste goras mera samlad och mél-
inriktad genom att folja upp planer och férmedla kunskap och
erfarenheter vidare till beslutsfattare. Personalens kunskaper och
erfarenheter skulle systematiseras och tas tillvara. Dirigenom skulle
samverkan med andra samhillsorgan kunna ske smidigare, resurser
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fordelas rittvist, socialginsten ges bittre mojligheter f6r upp-
foljning och ett politiskt och administrativt ansvar littare kunna
utkrivas. Satsningen pd strukturinriktat arbete markerade enligt
propositionen en strivan att minska behovet av individuella tjinster.
I stillet ”blir socialtjinsten en aktiv problemsokare som kan be-
skriva sociala problem och missférhillanden 1 samhillet (a.a:159).

Flera remissinstanser hade tidigare pitalat att det inte fick vara
exklusivt forbehillet socialnimnderna att bidra med social kunskap
till planeringen eller att évriga nimnders ansvar fick minska. Detta
anfordes 1 propositionen som orsak till varfér det samordnade
planeringsansvaret i fortsittningen skulle ligga kvar pd kommun-
styrelsen. Den hade ”att 8stadkomma ett sddant arbetsklimat och
oppet samarbete over fackgrinserna att olika verksamheter inte
konkurrerar med varandra” (a.a:161). Dirigenom behdvdes inga
sirskilda bestimmelser om socialtjinstens medverkan vid sidan av
det som stadgades i socialtjinstlagen. Trots de omfattande juste-
ringar och kompletteringar som skett av sociallagstiftningen sedan
den inférdes ir de paragrafer intakta som stadgar socialnimndernas
skyldighet att bedriva en socialt inriktad sambhillsplanering. De
dterfinns nu 1 det tredje kapitlet.

3 kap. Vissa uppgifter inom socialtjinsten, m.m.
1 § Till socialnimndens uppgifter hor att

gora sig vil fortrogen med levnadsforhillandena 1 kommu-

nen,

— medverka i samhillsplaneringen och i samarbete med andra
samhillsorgan, organisationer, féreningar och enskilda frimja
goda miljéer i kommunen,

— informera om socialtjinsten 1 kommunen,

— genom uppsokande verksamhet och pd annat sitt frimja férut-
sittningarna fér goda levnadsférhdllanden,

— svara for omsorg och service, upplysningar, rid, stéd och
vard, ekonomisk hjilp och annat bistdnd till familjer och en-
skilda som behover det.
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2 § Socialnimndens medverkan i samhillsplaneringen skall bygga
pd nimndens sociala erfarenheter och sirskilt syfta till att pd-
verka utformningen av nya och ildre bostadsomriden i kom-
munen. Nimnden skall ocksd verka for att offentliga lokaler och
allminna kommunikationer utformas si att de blir litt tll-
gingliga for alla.

I bérjan av 1980-talet startade omfattande fortbildningsinsatser.
Bilden nedan kommer frin en av de utbildningar som togs fram av
divarande Svenska Kommunférbundet i samband med att lagstift-
ningen skulle sjosittas.

Figur. 2 Former for samverkan

Former for medverkan
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Kalla: llustration i utbildningsmaterial fran Svenska Kommunférbundet.

Ett stort antal skrifter foérde fram liknande uppfattningar; samhills-
planeringen behévde tillforas social sakkunskap, planeringsunder-
lagen forbittras och tillféras sociala dimensioner och socialtjinsten
skulle finna nya vigar att effektivisera eget och andras planerings-
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arbete. Frinvaron av konkreta resultat oroade inte till en bérjan —
det fanns minga vigar och metoder att prova (Denvall, Henning,
Lieberg, Salonen, & Oresjd, 1997, s. 64). Socialstyrelsen tog fram
forslag till allminna rdd om socialtjinsten i samhillsplanering
(Socialstyrelsen, 1987). Sillan har vil r3d frin Socialstyrelsen blivit
sd kritiserade av remissinstanser. Kritiken handlade om att meto-
derna som foreslogs var svirtolkade, de handlade om ett byrikra-
tiskt sprdk och om brist pd konkretion och tydlighet. Flera kom-
muner rddde Socialstyrelsen att inte ge ut rdden vilket heller aldrig
skedde. Flera av remissinstanserna pekade pd socialtjinstens svarig-
heter att foretrida svaga gruppers behov i planeringen gentemot
andra grupper och ”...det kan i ett framtidsperspektiv bli in
svirare om inte lagstiftning och anvisningar ger socialtjinstens
foretridare ett reellt inflytande.” (Socialstyrelsen, 1989, s. 55).
Denna framtidsspaning skulle visa sig hillbar.

Socialtjanstkommittén 1994

Atta ir efter att lagen tritt 1 kraft, 1990, tillsattes en kommitté som
tog namnet Socialtjinstkommittén. Dess direktiv var bl.a. att gora
en oversyn av ritten till bistind men dven andra delar skulle ses
over. Dels hade det skett stora férindringar i férutsittningarna for
socialtjinsten genom en omfattande expansion av bl.a. barnomsorg
och ildreomsorg men det hade iven kommit en del rapporter om
svirigheter med genomférandet av det strukturinriktade arbetet.
Det hade fungerat vil med utbyggnad av barnomsorg medan
individinriktade insatser till barn inte genomférdes som de borde.
Socialstyrelsen menade att socialtjinstens organisation behovde ses
over och det stilldes frigor om socialbyrderna verkligen behovdes
(SOU, 1994, s. 631).

Nir kommittén redovisade férslaget till ny socialtjinstlag fore-
slogs en rad skirpta bestimmelser med konsekvenser for den
sociala planeringen. Socialtjinstens verksamhet skulle bedrivas plan-
missigt, den skulle vara mélinriktad och nimnden skulle vara skyl-
dig att folja upp och utvirdera sina verksamheter. Kommittén
menade att det trots en mingd svdrigheter att forverkliga plane-
ringsbestimmelserna existerade en bred uppslutning kring att social-
tjinsten skulle arbeta strukturinriktat. Kommittén férslog dirfor
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en utvidgning och precisering av ansvar och uppgifter. En uppgift
borde vara att samla in uppgifter om sociala foérhillanden, bearbeta
dessa och delge dem till den kommunala planeringen (SOU, 1994,
s.388). En annan i form av larmsignaler; nir nigon ogynnsam
utveckling uppmirksammades skulle man sl larm. Socialtjinst-
kommittén tinkte sig en drlig social rapport 1 form av en rullande
redovisning av sociala férhillanden i kommun. Den skulle bli ett
”verksamt redskap for uppféljning och utvirdering av kommunens
insatser p& samhills- samt grupp- och omrddesnivd” (s. 391).

Socialtjansten skulle vidare medverka i samhillsplaneringen och
frimja goda miljoer i kommunen. Férvaltningen skulle vara aktiv
vid bebyggelse- och verksamhetsplanering, bidra med systemati-
serad kunskap, engageras vid fornyelse av bostadsomridden och
overlag arbeta for att frimja minniskors jimlikhet i levnadsvillkor.
En sidan insats skulle kunna vara sociala konsekvensanalyser infor
beslut om storre forindringar av den sociala eller fysiska miljon
(SOU, 1994, 5.393). Det kunde rora sig om direkta komplette-
rande beslutsunderlag men dven om att stédja sociala processer
mellan berérda intressenter. Kommittén dnskade dessutom att den
framtida socialtjinsten skulle arbeta med tidiga insatser, bedriva en
uppsdkande verksamhet fér att foérebygga och avhjilpa sociala
problem och ohilsa, frimja en gynnsam social utveckling pd grupp-
och omridesnivi och arbeta med forebyggande insatser mm.
Socialtjinsten skulle inta en sjilvklar och betydelsefull plats i utveck-
lingen av vilfirden.

Remissinstansernas uppfattningar var delade (socialdepartemen-
tet, 1996). P4 det hela taget ansdg flertalet att det var positivt att ett
socialt synsitt skulle prigla den kommunala planeringen (s. 52).
Socialtjinstens stillning borde skirpas ansdg flera, social rapporte-
ring och sociala konsekvensanalyser kunde vara viktiga uppgifter
och det fanns ett starkt stéd for arbetet med uppsckande och tidiga
uppgifter samt insatser pd grupp- och omrddesnivi. Svenska Kom-
munférbundets synpunkter sammanfattar den kritik som flera
riktade som en ”... bristande tilltro till kommunernas férmiga att
utforma verksamheten bla. avspeglas 1 de mycket preciserade
forslagen om hur socialtjinsten skall medverka i den kommunala
planeringen” (s. 20).

Flera pdpekade att det skulle innebira utdkade arbetsuppgifter,
man befarade kostnadsokningar och tyckte det var f6r detaljerade
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anvisningar. Staten borde istillet stimulera metodutveckling och
utbildning.

Aret direfter, 1997, limnade socialdepartementet férslag p3 ny
socialtjinstlag till lagrddet for granskning. D3 saknades helt samt-
liga forslag om att tydliggéra och vissa skrivningarna kring det
strukturinriktade arbetet och deltagandet 1 sambhillsplaneringen.
Vad hade hint? Ett méjligt svar hittar vi i1 en skriftlig reservation 1
utredningen frdn Géte Jonsson (m).

Jag anser det diremot vara felaktigt att i socialtjinstlagen detaljreglera

vissa dtgirder frin socialtjinstens sida, sdsom &rliga rapporter till kom-

munfullmiktige och upprittande av konsekvensanalyser. Inom olika
omrdden har milsittningen frin statsmakternas sida varit att minska
detaljstyrningen och plankraven gentemot kommunerna. Detta har
skett i stort samforstind med kommunerna. Jag anser att man inte
heller inom socialtjinsten skall fringd denna princip. Att lagreglera

vissa metodfrdgor for att uppnd angivna mal ir enligt mitt synsitt fel-
aktigt. (SOU, 1994, s. 620)

I samtal som forfattaren till denna text vid den tiden férde med
foretridare f6r kommittén berittades det om att de féreslagna
forindringarna f6ll bort under férhandlingar med Svenska Kom-
munférbundet om inférandet av riksnormen 1 socialbidrag.

Orsaken il detta dr naturligtvis krasst ekonomisk. Kommunerna vill
inte acceptera nya uppgifter som staten ligger pi dem. Exempelvis att

tvingas utféra konsekvensanalyser och sociala rapporter (Denvall et al.,
1997, 5. 242).

Vad sa forskarsamhallet?

Lit oss gora halt under nittiotalet, vilken kunskapsbas fanns for
Socialtjinstkommittén att luta sig mot och som fick kommittén att
foresld de nya inslagen? Kommittén hade bestillt ett diskussions-
underlag som sammanstilldes av en f.d. socialchef (SOU, 1993).
Forskaren Lars Hjirne bidrog med en kunskapsoversikt. Social-
chefen ir férhoppningsfull och optimistisk. I hans del av denna
SOU férekommer 91 stycken ”bér” eller "borde”. Enkelt uttrycke
kan man siga att underlaget ir en pamflett till vilfirdsstatens
forsvar, ett forsvar som bér skotas av socialtjinst och social planering.
Socialchefen 6nskar se ett aktivt samhille och en aktiv stat som
balanserar orittvisor och konsekvenserna av de vilfirdsproblem
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som ytterst drabbar minniskor. I denna kamp bor socialtjinsten
inta en frimsta position och arbetet styras av socialtjinstlagens
virderingar. Forskaren ir mera krass och betonar de utmaningar
som dévarande forskning konstaterat. I hans avsnitt sammanfattas
de problem och svirigheter som motverkar intentionerna att
utveckla social planering ytterligare 1 nio punkter:

1. Socialtjinstens inre organisation med byrikrati och administrativ
forvaltningskultur dir stédinsatser krockar med tvingsinsatser.

2. Karaktiren pd den sociala kunskapen. Den uppfattas som frag-
mentarisk, problembaserad samt ytlig och distanserad.

3. Relationen mellan tjinstemin och politiker ir i vissa fall priglad
av misstinksamhet dir dilig ekonomi och nedskirningar skapar
spanningar.

4. Lagstiftningen har begrinsad rickvidd, i synnerhet samverkans-
ansvaret ir svart att genomfora.

5. Sektoriseringen inom den kommunala planeringen medfér att
sociala planeringsunderlag fir en oklar relation till den &vriga
planeringen.

6. Det finns begrinsat politiskt stéd bakom underlag frin social-
yinsten och de har inte kompletterat politiska beslut. Ramlagen
har skapat osikerhet kring virdet av social planering.

7. Det forekommer bristande kommunalt handlingsutrymme vad
giller samhillsplanering, kommunen begrinsas av externa fakto-
rer och aktorer.

8. Den fysiska planeringen har férindrats. Nu karakteriseras den
av forhandlingsplanering, vilket medfér oklarheter och skiftande
aktorer.

9. Det rider ofta oklara samband sociala problem och strukturella
forhallanden vilket medfér komplexa analyser.

Lars Hjirne sammanfattande det som att virderingskonflikter
undervirderades, den rationalistiska planeringssynen var otidsenlig,
metoderna diligt utarbetade, den offentliga f6rmigan att styra och
skapa vilfird svag, politiskt ointresse foér reformen liksom att
mobilisera medborgare. Vad borde da ske? I rapporten trycks det pd
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vikten av politisk vilja att férverkliga reformen men att mojligheten
att styra och 3stadkomma forindring genom planering behover
problematiseras. Han refererar till annan forskning (Olsson, 1989)
som foresldr att socialtjinsten behover forstd planeringen bittre
(kunskapsproblematiken), delta i hela planeringsprocessen (samord-
ningsproblematiken) samt bli en erkind aktér (organiseringsprob-
lematiken). Jag ska terkomma till dessa tre perspektiv lingre fram.
Analyserna lyfter fram socialtjinstens férmiga att utdva externt
och internt inflytande liksom att bygga upp fungerande instrument
som aktor. "Det handlar om makt, vilja, mod, resurser, tilltro och
féormiga mer dn om kunskaper hur man borde géra” (SOU, 1993,
s. 150).

Denna fir man siga bredsida frén en av Socialtjinstkommitténs
rapporter spis under de kommande iren pd med flera samstimmiga
analyser och avhandlingar (Denvall, 1994; Denvall et al., 1997;
Jacobson, 1991; Mosesson, 1991; Sundh, 1999; Sundh & Turunen,
1992). Forskargrupperna kom sirskilt fr@n institutionerna for
socialt arbete vid universiteten 1 Géteborg och 1 Lund samt frin
Nordiska institutet fér samhillsplanering 1 Stockholm (Bohm,
1985; Bohm & Lilja, 1986; Westlund, 1986). Deras analyser stodde
1 stora drag Socialtjinstkommitténs utredning och de poingterade
sirskilt hur forutsittningarna hade skiftat sedan lagen inférdes
1982. Utmaningarna att genomfora lagstiftarens intentioner kunde
sammanfattas 1 problem kring begreppsoklarhet, synen pd sam-
hillsplaneringens rickvidd, socialtjinstens begrinsade mandat och
arbetsformer samt de omfattande samhillsférindringarna under
dttio- och nittiotalen. Det handlade om 6kad globalisering, privati-
sering, ekonomisk kris f6r de offentliga finanserna och om en till-
tagande arbetsldshet. Avinstitutionalisering av psykiatri, ddelrefor-
men med dvertagande av ansvaret f6r ildre, inférandet av lagen om
stdd och service till vissa funktionshindrade (1993:387) samt flyk-
tingvdgen frin ex-Jugoslavien indrade férutsittningarna f6r social-
tjinsten. Kommunerna sékte hantera de nya kraven samtidigt som
de ofta var upptagna av inre omorganisering med ambitioner att
implementera ditidens organiseringstrender; kommundelsnimnds-
reformer och bestillar-utférarorganisationer. Samtidigt kom det
larmsignaler om att vilfirden for sdrbara grupper 1 samhillet for-
simrades.
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Forskarna pdtalade att samhillsplanering aldrig ir en exakt,
rationell verksamhet. Dess rickvidd och betydelse stakas ut 1 politiken
och péverkas av de organisationer som politiken skapat. Begrepp
som foérhandling och medbestimmande ringar in planering som en
verksamhet bortom rationella kunskapsunderlag. Férmdgan att pla-
nera knyts till fé6rmdga till organisering av resurser som t.ex.
kunskap och inflytande. Flera forskare pdtalade att planering méste
sammankopplas med maktbegreppet. Organisering resulterar 1 till-
gdng till in storre maktmedel och sker genom samutnyttjande med
andra organisationers resurser, genom nitverk och i samverkan
med medborgare. Makt att planera ir dirfér tillginglig f6r den som
kan forma en organisation. Planering sigs som en aspekt av vill-
korlig makt 1 form av strategier for att hilla samman institutioner
och uppni avsedda mal.

Reformens médl menade de fanns det bred politisk enighet kring.
Men den statliga myndighetens metodstdd uteblev vilket bidrog till
osikerheten som foljde. Det medférde problem som mal-forskjut-
ningar, 16sa kopplingar mellan enheter som skulle arbeta struktur-
inriktat, svag kontroll inom den egna organisationen och oklarhet
kring hur utfallet skulle bedémas. Arbetssittet dverlevde inte 1 den
kommunala planeringen. Ett annat viktigt skil ir att reformen syf-
tade till att stirka socialtjidnsten, vilket bidrog till 6kad konkurrens
om inflytandet 6ver den kommunala planeringen.

Forskarna betraktade socialtjinstens medverkan i planeringen
som ett intressefilt dir nya idéer skulle ta plats i redan existerande
diskurser. Socialtjinstens deltagande i samhillsplaneringen symbo-
liserade en ny era som skulle foérindra viktiga sociala problem.
Samtidigt fick nya idéer fotfiste och signalerade nedskirning av
offentlig verksamhet, decentralisering, effektivisering och ©kad
kontroll. Nir dessa nya krav, nya uppdrag och nya samhillsproblem
tringde sig pd och socialtjinsten dessutom saknade sivil kompe-
tens som mandat att agera kom reformens mél inte att infrias.

Foreningens Sveriges Socialchefer

Foreningen Sveriges Socialchefer (FSS) var en av de drivande akts-
rerna bakom tillkomsten av socialtjinstlagen. Flera nu legendariska
socialchefer (exempelvis Bengt Hedlén, Malmo, Birger Stark, Sunds-
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vall och Mats Forsberg, Eskilstuna) var synnerligen pddrivande och
medverkade vid konferenser, i bocker och i1 forskningsrdd. De
formade foreningen till en tongivande socialpolitisk aktér. FSS har
vid drliga studiedagar dterkommande tagit upp teman med anknyt-
ning till socialtjinstens medverkan i samhillsplanering. Denna texts
forfattare har vid tvd tllfillen undersékt medlemmarnas uppfatt-
ningar.

FSS ir en oberoende socialpolitisk férening som verkar for utveckling

och nyskapande inom den svenska vilfirden. Medlemmarna ir ledare

inom socialtjinsten och nirliggande verksamheter.
(www.socialchefer.se 2018-01-30)

Undersokningarna skulle ta reda pd 1 vilken utrickning som kom-
munernas socialtjinst arbetar med de strukturinriktade uppgifterna.
Dessutom skulle de ta reda pd hur pass angeligna uppgifterna
uppfattades vara. Utgjorde lagen ett stdd, levde socialtjinsten upp
till intentionerna? Hur sdg foreningens medlemmar pd en eventuell
ny lagtext; var de ndjda med hittillsvarande skrivning, ville de att
den skulle slopas eller se en férstirkt roll for socialtjinsten i sam-
hillsplaneringen? Genom att tv4 liknande enkiter distribuerats med
tio irs mellanrum kunde en komparation ske. En postenkit
genomférdes viren 2005 med god svarsfrekvens och en webbenkit
varen 2015, men med firre som svarat. 514 medlemmar hade moj-
lighet att svara ar 2015. Aven om svarsfrekvensen ir medelmattig
(vilket den ofta ir i webbenkiter) bedoms si pass minga med-
lemmar svarat att svaren ir tillfredsstillande. Frigorna i enkiten var
1 huvudsak samma som 12005 4rs enkit med nigra tilligg. Enkiten
ventilerades i en mindre grupp 1 FSS:s styrelse innan den distri-
buerades. Resultat har presenterats pd ett seminarium under Social-
chefsdagarna i Norrkoping 30 sept. 2015.

Nedan redovisas resultat och enkitsvar frin 2005 jimférs med
svar frdn 2015. For varje friga var det mojligt att ge nyanserade

kommentarer.

Tabell. 1 Vilka medlemmar besvarade enkaten? (1)

Postenkat maj/juni 2005 71 % svar — 254 personer Kvinnor — man 50-50
Webbenkédt maj 2015 49 % svar — 252 personer Sju av tio &r kvinnor
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Genom tillgéng till medlemsregistret har en begrinsad bortfalls-analys
kunnat genomféras. Den visar exakt samma kénsférdelning 2015
for de som ej har svarat, dvs. 70 procent kvinnor respektive
30 procent min. Nigra andra variabler kunde inte utnyttjas dd
exempelvis inte fodelsedr registreras och di anstillningsform inte ir
en obligatorisk uppgift att redovisa f6r medlemmarna. Den ingick
diremot 1 enkiten.

Tabell. 2 Vilka medlemmar besvarade enkaten? (2)

2005 8av10ar 2 av 3 mellan 51-60 &r  Var femte varit medlem
forvaltningschefer mer &n femton

2015 7 av 10 ar Varannan mellan 51-60 &r  Var tionde varit medlem
forvaltningschefer mer an femton ar

Fler kvinnor d4n min besvarade 2015 &rs enkiit, de ir ndgot yngre dn
for tio dr sedan och med en kortare medlemstid 1 FSS. Det har
alltsd skett en viss forindring av de som svarat jimfért med dr 2005.

Resultat

Resultaten redovisas under de tvd huvudfrigor som stilldes i en-
kiten Det fanns dven mojlighet att kommentera fritt. Diagram
redovisas for tvd sirskilt centrala frigor med tillhérande kommen-
tarer. Av utrymmesskil redogdrs enbart {or ndgra f representativa
svar. Tabellerna gor det mojligt att f3 en 6verblick 6ver medlem-
marna stillningstaganden.

Friga A

FSS var under ett antal &r en av de drivande aktérerna bakom skapan-
det av socialtjinstlagen. Inte minst tillmittes de delar som ger social-
tjinsten skyldighet att delta i samhillsplaneringen stor vikt. Frigan
besvaras utifrdn Din allminna uppfattning om férhillandena 1 den
kommun dir Du ir eller varit huvudsakligen verksam. P3 det hela taget
hur anser Du att socialtjinsten skoter nedanstdende uppgifter?

Respondenterna ombads direfter att i en foljdfriga markera hur
pass viktig de uppfattade att uppgiften var fér socialtjinsten.
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Tabell. 3 Hur skoter socialtjansten sina ataganden?

Svar i procent

Hur anser Du att socialtjansten Hur pass viktig ar uppgiften for
skiter nedanstaende uppgifter socialtjansten

2005 N: 254 2015 N: 252 2005 N: 254 2015 N: 252

Svar i procent- Bra  Daligt Bra Daligt Mycket Mindre Mycket Mindre
andel viktig  viktig  viktig  viktig
Medverkar i sam-

héllsplaneringen

i kommunen 21,8 42,8 37,9 32,1 95,7 4,3 93,6 4.4
Deltar i uppfdlj-

ning av sam-

héllsplaneringen 18 484 25 37,7 95,2 48 93,3 48
| samverkan

med andra orga-

nisationer fram-

jar goda miljéer 39,2 28 39,7 23,4 93,6 6,4 94,1 4,0
Bedriver

uppsbkande

verksamhet 37 31,3 496 16,7 91 9 95,6 2.4
Framjar en god

boendemiljd 32 33,6 36,1 29,4 89,6 10,4 90,1 1.9
Framjar tillgang-

lighet for funk-

tionshindrade 57 14,8 58,3 11,9 97,6 2.4 96,0 1,2
Framjar

manniskors

ekonomiska och

sociala trygghet 67,5 838 71,4 1,6 97,6 2,4 96,6 1,6
Frémjar

manniskors

jamlikhet i

levnadsvillkor 37,3 25,3 50,4 16,3 91,2 8,8 93,6 4.4
Frémjar mén-

niskors aktiva

deltagande i

arbetslivet 48,2 17,3 57,5 11,9 94,4 5,6 94,4 3,2
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I tabellen har det skett en justering sd att svarsalternativen "Mycket
bra” och ”Ganska bra” redovisas som ”Bra”, motsvarande har skett
for ”Diligt”. Mittenalternativet ”Varken-eller” har utelimnats for
att tydliggora redovisningen. "Mycket viktig” och ”"Ganska viktig”
redovisas som “Mycket viktig” samt motsvarande negativa svar
som "Mindre viktig”. Aven hir har mittenalternativet utelimnats.
Antalet ofullstindigt besvarade frigor ir férsumbara och bedéms
inte ha péverkat redovisningen. Svarsalternativen har himtats frin
socialgjinstlagens skrivningar.

Det ir tydligt att foreningens medlemmar inte dr fullt nojda
med hur uppdragen hanteras samtidigt som de tillmits stor vikt.
Vid flera frigor finns delade uppfattningar bland medlemmarna om
hur det fungerar, det finns dock en stor samstimmighet om att
detta ir viktiga dtaganden. Hir finns en tendens att nigra uppdrag/
uppgifter hanteras nigot bittre 2015 jimfort med tio r tidigare.
Det giller sirskilt medverkan och uppféljning i samhillsplane-
ringen, den uppsdkande verksamheten liksom hur man frimjar
jamlikhet och deltagande 1 arbetslivet. Medlemmarna anser dven att
man nu 1 stdrre utstrickning har en verksamhet som bygger pd
kunskap om resultat av insatser.

Nigra kommentarer kan nyansera svaren. Forst en medlem som
ser positivt pi mojligheterna:

I den kommun dir jag verkar har socialtjinstens deltagande i flera av

dessa delar inte varit s3 god, medverkar har skett 1 slutet av processer

som rort detta. Sedan ett par &r tillbaka har det pdbérjats en forindring
men vi stdr bara i starten av detta arbete, resultatet har innu inte
hunnit visa sig men det finns gott hopp att det kommer att bli en stor

férindring helt 1 linje med det som jag tycker dr viktigt dvs inte endast
hirda virden tas med 1 samhillsplaneringen utan dven mjuka.

Men iven kritiska reflektioner kommer fram:

Socialférvaltningen/socialnimnden yttrar sig 1 stadsplaneirenden pd
ett mycket allmint, generellt plan, dir det di och d& finns synpunkter
pd att barn och funktionsnedsattas intressen ska beaktas. Har aldrig
sett att vir férvaltning/nimnd yttrat sig pd en strukturell nivi kring
forslag till dtgirder i frigor om att minska skillnader i samhillet/verka
for Jamhkhet i levnadsvillkor eller folkhilsa. Forvaltningen deltar ald-
rig 1 ndgon medial debatt utifrin socialt perspektiv i strukturella fri-
gor, t ex vilka effekter de senaste drens nationella politik fitt for redan
utsatta minniskor.
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Att delta i samhillsplaneringen kriver en kompetens som inte finns
inom nuvarande socialférvaltning. Vart deltagande ir amatérmissigt.

Flera medlemmar pétalar att socialtjinsten inte ensam kan ta detta
ansvar:

Socialtjinsten ir mycket omvirldsberoende. Kan pavisa tex behovet av
bostider men dger varken resurser eller méjligheter att ordna detta sjilvt.

Allt ir relativt och frigan borde ju ses i férhallande till ett samman-
hang Flera av uppgifterna ir inget socialtjinsten kan gora sjilva utan
miste gora tillsammans med 6vrig kommun, externa (statliga) och
frivilliga organisationer m.m. Svaret ir angett i forhllande till vad som
ir mojligt.

De kritiska och negativa résterna i tabellen ovan bér tolkas med
forsiktighet. Det finns medlemmar som resonerat som foljer:

Varfor ange oviktigt- Jo, den negativa samhillsutvecklingen dir beho-
ven med rige dverskrider resurserna medfér ocksd behovet av att utse
syndabockar. Socialtjinsten ir perfekt for detta indamil. OM de hade
agerat p3 ett annorlunda sitt si ... Det socialtjinsten nu behdver ir att
f3 fokusera pd kirnuppdraget. Folk som behéver hjilp hir och nu.
ANDRA instanser méste ocks3 ta sitt ansvar.

P4 de punkter dir jag skrivit att det dr en ganska oviktig uppgift, s3
menar jag inte att den ir oviktig. Jag menar 1 stillet att det inte bara dr
socialtjinstens ansvar utan ett kommunévergripande ansvar.

Eftersom undersokningen riktats till Foreningen Sveriges Social-
chefer kan vi inte vara sikra pd att svaren skulle bli desamma om
enkiten riktats till férvaltningschefer 1 samtliga kommuner. De ger
en indikation om att socialtjinsten inte anpassat sig helt vil till lag-
stiftarens krav men att kraven inte ifrigasitts utan tvirtom anses
onskvirda. Uppgifterna bedéms som mycket viktiga. Foljande enkiit-
frigor berdrde de mer konkreta forslag som lyfts fram 1 debatten,
dessutom tillfogades frigor om kunskapsproduktion och styrning.

Friga B

P4 senare tid har flera forslag uppkommit om hur socialtjinstens
verksamhet skall bygga pi 6kad kunskap. Det ir frigor som har
framforts av FSS sedan 1970-talet. Nigra av forslagen har omsatts i
initiativ eller foreskrifter. Vad anser du om nedanst3ende forslag?
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Jag anser att detta dr ett Mycket bra férslag, Bra férslag, Varken bra
eller diligt forslag, Diligt férslag, Mycket dligt forslag.

I likhet med foregdende tabell har svaren sammanférts i tvd kolum-
ner, ”Bra” och "D4ligt”, dven hir har mittenalternativet utelimnats.

Nedan redovisas en tabell dir samtliga svar presenteras. Tvi
frigor presenteras utforligare tillsammans med nigra kommentarer.

Tabell. 4 Ar nedanstéende forslag viktiga?

Svar i procent

Jag anser att detta ar ett ... forslag, procentandel
2005 N: 254 2015 N: 252
Bra  Diligt Bra  Déligt

Att socialtjansten &rligen skall utarbeta ett

socialt bokslut till fullméktige 79,9 1,2 78 7,6
Att socialtjansten skall genomféra sociala

konsekvensbeskrivningar vid storre

fordndringar i kommunen 86,1 48 89,2 10,4
Att socialtjdnsten skall bedriva egen

forskning, s.k. klinisk verksamhet 58,2 15,3 53 10,4
Att socialtjdnsten skall anstélla disputerad

personal 35,9 12,7 50,6 11,2
Att inriktningen mot en kunskapsbaserad

socialtjanst maste fa fortsatta 95,6 0,4 98,4 0
Att 6kad brukarmedverkan dkar kvaliteten pa

socialtjdnstens verksamhet 92,8 0

Att socialtjanstens verksamhet i 6kad
utstrackning skall styras av nationella
riktlinjer och foreskrifter 58,2 10,8

Att socialtjanstlagen borde justeras sa att

socialtjanstens uppgifter kring medverkan i

samhéllsplaneringen skarps 71,5 5,2
Att socialtjanstlagen borde justeras sa att

socialtjansten inte ldngre alaggs uppgifter

kring medverkan i samhallsplaneringen 11,2 66,0
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Figur. 3 Socialtjansten ska arligen utarbeta ett socialt bokslut
till fullmaktige.
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Denna friga och nista representerar tvd forslag pd hur socialtjins-
tens medverkan i samhillsplaneringen skulle kunna genomféras.
Varfor jag tycker socialt bokslut etc. inte dr toppviktigt beror pd att

det blir mirkligt om det endast ir socialtjinstens uppdrag. Det borde
vara en angeligenhet for flera férvaltningar.

Figur. 4 Socialtjansten ska genomfora sociala konsekvensbeskrivningar
vid storre forandringar i kommunen.
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Det vore bra om socialtjinsten inte bara skrev sociala bokslut till KF
utan iven skrev ldngsiktiga vilfirdsstrategier. For att kunna utveckla
och félja upp verksamheter krivs lingre tidshorisonter in budget-
planerna (som oftast inte dr lingre in 3—4 &r).

Svaren antyder att medlemmarna har en positiv instillning till de
tvd forslagen. I synnerhet anses det viktigt att kunna gora sociala
konsekvensanalyser. En friga som i1 hog grad har diskuterats pd
senare tid ir 1 vilken utstrickning som socialtjinsten ska genomfora
egen kunskapsproduktion om sina insatser. Kanske i1 form av lokal
utvirdering, eventuellt som egen klinisk forskning i likhet med
hilso- och sjukvirden. Andra frigor berérde dirfér synen pd kun-
skapsbaserad socialtjinst och behov av kompetens hos personal och
ledning. Det féreligger en nira nog hundraprocentig uppslutning
kring inriktningen mot en kunskapsbaserad socialtjinst bland FSS
medlemmar. I tabellen ser vi dven ett massivt stéd for att brukar-
medverkan okar kvaliteten 1 socialtjinstens verksamheter. Tilltron
till brukarmedverkan ir pataglig. Diremot fick frigan att social-
yanstens verksamhet 1 6kad utstrickning skall styras av nationella
riktlinjer och foreskrifter” inte starkt stéd, enbart strax mer in
varannan medlem stédjer den 4sikten.
Engagemang kriver ocksd tid fér reflektion och mojlighet il
diskussion 1 storre utstrickning in vad som ges tid till i nuliget. Dirtill
krivs naturligtvis en forstdelse hos sivil kommunledning som politik
om vikten av att de kommunala foérvaltningarna deltar utifrén sin

profession och kompetens. Vidare si behover ocksd samarbetet/sam-
verkan mellan de kommunala {érvaltningarna f6rbittras och stirkas.

Resultaten sammanfattade

For att sammanfatta svaren pd dessa frigor: Medlemmarna ir inte
helt néjda med hur socialtjinsten medverkar, féljer upp, samverkar,
arbetar uppsokande eller frimjar goda boendemiljéer. Meningarna
ir visserligen delade men flera menar att man inte har en verksam-
het som bygger p& kunskap om insatser. I allminhet ir medlem-
marna dock mer néjda i dag in for tio ir sedan. Men dessa frigor
anser samtidigt nio av tio att de ir mycket viktiga. Hir 4r det sm3
skillnader.

Medlemmarna ir mera ndjda med hur man frimjar tillginglighet
for funktionshindrade, jimlikhet och minniskors aktiva deltagande
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1 arbetslivet. Medlemmarna ir mycket néjda med att verksamheten
priglas av respekt fé6r minniskors sjilvbestimmande och anser att
man har en god foértrogenhet med levnadsférhillandena 1 kommunen.
Drygt tre av fyra medlemmar (71,5 procent) anser att social-
yinstlagen borde skirpas vad giller skrivningar om medverkan 1
samhillsplaneringen. Var tionde medlem (11,2 procent) anser tvirt-
om att socialtjinsten inte lingre borde 3liggas uppgifter kring
medverkan 1 samhillsplanering. Ett citat frin studien fir avsluta.

... visa pd samband mellan politiska beslut 1 bl.a. den ekonomiska poli-
tiken och hur olika grupper i samhillet piverkas av dem. Med dessa
kunskaper borde sen sociala och folkhilsunderbyggda analyser vara
mer styrande fér hur samhillet ska formas och styras.

Vad ar mojligt — vad ar onskvart?

Det saknas inte samhillsutmaningar i det svenska vilfirdssystemet.
I ”Den kantstétta vilfirden” mélas det upp en bild av en havererad
bostadspolitik, 6kande skillnader i ohilsa och inkomster i befolk-
ningen samtidigt som den demografiska utvecklingen och inte
minst dkningen av ensamkommande flyktingbarn stiller kommu-
nerna infor stora provningar (Swird, 2017). Flera forskare ir djupt
kritiska till utvecklingen och oroade éver tilltagande polarisering,
gentrifiering och segregation i boendet (Clark, 2013; Righard,
Johansson, & Salonen, 2015). Behovet av gedigna kunskapsunder-
lag for att vigleda politiken ir omfattande.

Kommissionen fér ett socialt hillbart samhille som Malmé stad
genomférde 2011-2013 visar hur ett lokalsamhille kan mobilisera
experter och anstillda f6r att £ underlag 1 syfte att utjimna skillna-
der 1 levnadsvillkor. Uppemot 2 000 personer engagerades, 31 veten-
skapliga rapporter togs fram och drygt 200 forslag limnades till
politiken hur Malmé behévde utvecklas 1 ett framtidsperspektiv
(Stigendal & Ostergren, 2013). Det ir ett uppfordrande och resurs-
krivande arbete som staden genomfért, nigot f& kommuner kan
férvintas upprepa.

Socialtjinstlagen ger knapphindig vigledning hur medverkan 1
samhillsplaneringen skall genomféras. De tvd férslag till fortyd-
ligande som Socialtjinstkommittén lyfte fram 1994 kom aldrig att
genomfoéras pd bred front. Det ir ett problem att staten abdikerat
frdn sitt ansvar att stddja implementering av medverkan. Jag ska
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avsluta denna text genom att utnyttja en analysmodell frin nittio-
talet utformad av professor emeritus Séren Olsson, Goteborgs
universitet, tidigare presenterad under "Vad sa forskarsamhillet”.
Framstillningen koncentreras pd kunskapsunderlag, samordning
och samverkan samt organisering.

Kunskapsunderlag

Ingen forskning motsiger att vare sig arliga sociala rapporter eller
sociala konsekvensanalyser skulle kunna ge viktiga kunskapsunder-
lag om sociala férhéllanden till den kommunala planeringen. Andra
begrepp kan naturligtvis utnyttjas for att beskriva sidana inslag.
Nimligen vikten av regelbunden bevakning av sociala forhdllanden
1 en kommun respektive analyser av sirskilt angeligna sociala
fragor.

For att kunna leva upp till socialtjinstlagens intentioner om att
frimja goda levnadsforhillanden och livsmiljer krivs kunskap pd
gedigen grund. Socialgjinstkommitténs analyser frdn nittiotalet bygg-
de pd att socialtjinsten genom sin verksamhet fir bide sirskild
dverblick och inblick i sociala férhillanden i sin kommun och att
den boér ha en skyldighet att reagera pd varningssignaler rérande
problem fér grupper och ogynnsamma miljéer. Genom att upp-
mirksamma problem tidigt och dven genom att dliggas att ta fram
en drlig social rapport kan kunskap tillféras 6vrig kommunal plane-
ring, politiska processer och allminheten. Dirigenom skapas ocksé
forutsittningar att pd saklig grund balansera den ryktesspridning och
”fake news” om sociala férhillanden som sociala media och sajter
som Avpixlat/Samhillsnytt férmedlar.

Om social rapportering sker rullande drsvis 6kar mojligheten for
en kommun att f6lja upp sin och andra aktorers planering och att
kontinuerligt bevaka sociala férhéllanden som bedémts som risk-
fyllda eller problematiska. Det skapar dven efterfrigan av kunskaps-
underlag som utformats inom andra sambhillssektorer och skulle
oka forutsittningarna for samverkan. Det kan vara i form av natio-
nell statistik och analyser frdn myndigheter som Kronofogden,
Boverket eller Socialstyrelsen men dven frén Linsstyrelser och frin
regionala organ, exempelvis folkhilsorapporter. Det kan dven réra
sig om underlag frin andra kommunala férvaltningar eller frin idé-
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burna organisationer. Ridda barnen och Unizon ir exempel pd tvd
organisationer som sjilva genomfér nationella kartliggningar om
barnfattigdom respektive Kvinnofridsbarometern. Kunskap skapas
numera 1 6kad utstrickning i samverkan och dialog mellan aktérer
(Nowotny, Scott, & Gibbons, 2001). Utredningen behéver dirfor
overviga att socialtjinsten ges uppdrag att ansvara for att det sker
regelbunden social rapportering till fullmiktige i en kommun.

Socialtjinstkommittén hade vidare en utforlig argumentation kring
sociala konsekvensanalyser. Infér férindringar som kunde antas
medfoéra betydande konsekvenser f6r miljo eller enskildas levnads-
forhillanden skulle beslut 1 en kommun féregds av en social konse-
kvensanalys (SOU, 1994, s. 393). Kommittén 6nskade dkad med-
vetenhet om intressemotsittningar och om férindringar som kunde
fa allvarliga sociala konsekvenser. Detta dr svirt att invinda mot.
Sddana férindringar kan exempelvis vara demografiska forind-
ringar i en kommun eller féreslagna forsiljningar av allminnyttiga
bostider (se text av Hans Swird). Socialtjinsten behover di sam-
verka med andra organisationer och 1 synnerhet med berérda
boende och medborgare. Analyserna ska sedan kunna anvindas
som underlag f6r uppféljning av planering och utformning av ling-
siktiga vilfirdsstrategier. Systematiska utvirderingar av sociala for-
hillanden blir di viktiga inslag 1 en kunskapsbaserad socialtjinst.
Sociala konsekvensanalyser kan di utgdra strategiska inslag 1
socialtjinstens arbete inom samhillsplaneringen.

Samordning och samverkan

Planering ir ldngtifrin en verksamhet dir en tjinsteman sitter iso-
lerad och tar fram en skrivbordsprodukt i pappersformat. Planering
innebir diremot omvirldskontakter, férhandlingar och samverkan
med stort antal aktorer.

Det finns numera tillging till utékad kunskap om samverkan,
dess mojligheter och begrinsningar varfér skrivningarna frin pro-
positionen framstir som nigot daterade (Axelsson & Bihari Axelsson,
2013; Danermark & Kullberg, 1999). Svirigheter for aktorer att
samverka i samband med kommunal planering kan handla om
varierande uppdrag och forstdelseraster 1 form av logiker, ideologier
liksom om tinkesitt som baseras i skilda utbildningar och kompe-
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tenser. De kunskapsunderlag som produceras av socialtjinsten kan
framstd som felaktiga eller t.o.m. obegripliga f6r den som kommer
frén en forvaltning med andra traditioner. Samverkan underlittas av
tydliga uppdrag och mél men kriver dven engagemang och fé6rméga
att gd utanfdr ramarna i grinsdverskridande processer.

Uppdraget att frimja utsatta gruppers levnadsvillkor och bidra
med kunskapsunderlag om sociala férhillanden medfér att social-
ginsten dirfér kan hamna 1 konflikt med konkurrerande synsitt
och uppfattningar. Nigot som medfor att kunskapsunderlag beho-
ver vara precisa och genomarbetade pd ménga plan och himta st6d 1
aktuell forskning. Socialtjinsten behéver dirfér utveckla verktyg
for att bide ta fram kunskapsunderlag som ir korrekta och som har
en demokratisk férankring samt utveckla férmégan att driva plane-
ringsprocesser. Samverkan behéver ske trots variationer 1 uppfatt-
ningar och intressen. I synnerhet behéver socialtjinsten inkludera
personer med egna erfarenheter av utanférskap i sin planerings-
verksamhet. De ir potentiella resurspersoner i kunskapsallianser
och samskapande processer (Krogstrup, 2017; Stigendal & Oster-
gren, 2013).

Organisering

Sedan slutet av 1990-talet saknas i stort sett empiriska undersok-
ningar om socialtjinstens medverkan i samhillsplaneringen och om
det strukturinriktade arbetet. Diremot har internationell social-
vetenskaplig forskning uppmirksammat de sirskilda genredrag som
karakteriserar socialtjinsten som organisationsform. Den ska stédja,
forindra och skydda mianniskor (Hasenfeld, 1992; Johansson, Dell-
gran, & Hojer, 2015). Eftersom den ska ge service it minniskor
mdste dess medarbetare ha en hég etisk kompass vilket ocksd med-
for att den ir sirskilt pipassad av media och av allminhet.
Socialtjinsten behover himta stéd och legitimitet 1 sin omgivning
och ir kinslig for reaktioner och kritik. Den befinner sig i en poli-
tiskt utsatt position eftersom den ir resurskrivande och ir sd
central inom vilfirdssektorn.

For att kunna agera som en aktdér inom den kommunala plane-
ringen krivs en organisation med formellt uppdrag (stod 1 lag-
stiftning), kompetens bland tjinstemin att utreda och handla liksom
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omgivningens stdd. Komplexa samhillsutmaningar 16ses 1 samver-
kan inom nitverk av offentliga, kommersiella och ideella aktérer.
Dagens planeringssituation har utvecklats sedan socialtjinstlagen
tillkomst och medfér andra férutsittningar f6r samordning och
organisering. Ett utdkat mandat for socialtjinsten accepteras av en
majoritet av férvaltningscheferna inom FSS.

Enligt min uppfattning krivs en ordentlig satsning pd att tjinste-
min inom socialtjinsten och deras organisationer utbildas s3 de kan
axla det ansvar som 8lagts dem vad giller de strukturinriktade insat-
serna. Sidana satsningar p& kunskapsutveckling kriver samverkan
mellan statliga organ, hégskolor och andra intressenter dir de inne-
hillsmissiga delarna konkretiseras. Min konklusion ir siledes att
det ir hog tid att infria socialtjinstlagens intentioner och att de
forslag som Socialtjinstkommittén utformade 1994 bor aktualiseras
1 en kommande lagstiftning. Ett omtag foreslds dirfor. Socialtjins-
ten behover bli auktoriserad att gripa sig an uppdraget och utveckla
fungerande verktyg. Uppdrag miste dirfér utformas till myndig-
heter att bistd vid implementering och lirositen behéver involveras.
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Hemloshetsfragan, bostadsmarknaden och socialtjansten

Av Hans Swird

Hans Swird, professor i socialt arbete, Socialhégskolan Lund.

Inledning

Socialtjinstlagen (2001:453) ger kommunerna genom dess social-
tjdnster det yttersta ansvaret for att enskilda fir det st6d och den
hjilp som innefattas 1 begreppet skilig levnadsnivd om inte behovet
tillgodoses pd annat sitt (2 kap. 1 § socialtjinstlagen). Det innebir
att socialtjinsten har ett ansvar for att se till att minniskor som
inte har egna resurser att l6sa sitt boende far hjilp med detta. Insat-
serna ska vara av god kvalité och barnets bista ska sirskilt beaktas.

Socialtjinstens ansvar f6r bostadsfragor har fitt allt hogre aktua-
litet det senaste kvartseklet di den ordinarie bostadsmarknaden
inte blivit tillginglig f6r en vixande andel av befolkningen. Hem-
losheten har dirigenom 6kat sedan 1993 och sammansittningen av
gruppen hemldsa har férindrats. I dag handlar det om en ansenlig
del sd kallat strukturellt hemlgsa. De har l3ga inkomster och ir
fattiga och blir dirfor inte godkinda av hyresvirdarna. Av denna
anledning blir de klienter hos socialtjinsten.

Bakgrunden ir att den svenska bostadspolitiken genomgick
genomgripande férindringar 1 borjan av 1990-talet. Bostadsmarkna-
den avreglerades och marknadsanpassades (Clark 2013). Utveck-
lingen har fitt konsekvenser med minskat bostadsbyggande och
med stor brist pd hyresritter 1 en majoritet av landets kommuner,
enligt Boverkets bostadsmarknadsenkiter (2009; 2015 b; 2017).
Drabbade ir grupper med svag stillning pid bostadsmarknaden
(Boverket 2010; Movilla Vega 2017; Olsson 2017; Sahlin 2017).
Hemldsheten hamnade i samband med detta i ett vacuum. D3 ingen
annan instans tog hand om problemet fick kommunerna och dess
socialtjinster 1 kraft av det yttersta ansvaret hand om bostads-
forsérjningsfrigan f6r dem som inte fick tillging till den ordinarie
bostadsmarknaden. Det fick till konsekvens att en sirskild bostads-
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marknad kom att utvecklas 1 social regi utan egentliga beslut eller
dverviganden.

Det innebir att kommunerna i dag, ofta genom sina socialtjins-
ter, forvaltar en stor bostads- och logimarknad som vuxit fram det
senaste kvartseklet och som pd olika sitt skiljer sig frin den ordina-
rie bostadsmarknaden genom att boendena ir tillfilliga. De boende
pd denna marknad saknar de rittigheter som hyresgister pd den
ordinarie bostadsmarknaden har enligt hyreslagen.

Forst handlar det om den sekundira bostadsmarknaden, som
bestar av olika typer av sociala kontrakt, triningsligenheter, 6ver-
gdngsligenheter, kategoriligenheter, stédboenden, och si vidare.
Beteckningarna varierar i olika kommuner. Gemensamt ir att social-
ydnsten, och 1 vissa fall andra kommunala nimnder, hyr ligenheter
av bostadsbolagen p& orten, som man sedan hyr ut med olika
inskrinkningar 1 besittningsritten genom specialkontrakt till dem
som inte kan f3 egna kontrakt av hyresvirdarna. Boverket har 1
upprepade rapporter foljt upp och dokumenterat den sekundira
bostadsmarknaden (t.ex. Boverket 2008; 2011; 2014; 2015 a—c). Ut-
vecklingen har ocksd dterkommande dokumenterats i forskningen
(t.ex. Sahlin 1996; 2007; 2017).

For det andra handlar det om hotell och logimarknaden som
bestdr av hotell, hirbirgen och andra kortvariga boendealternativ.
Antingen driver kommunen sjilva dessa boenden eller upphandlar
de genom ett anbudsforfarande av frivilligorganisationer eller pri-
vata entreprendrer. Detta dr egentligen ingen ny verksamhet, utan
den har rétter 1 en ildre tradition. Men de flesta av dessa insti-
tutioner forsvann eller fasades ut under 1970-talet d3 det var balans
mellan tillging och efterfrigan pd bostadsmarknaden och till och
med ett visst overskott av bostider. Bakom nedliggningen lig
ocksd virdideologiska skil och forskningsresultat som visade pd
negativa hirbirgeseffekter (Swird 2008). I samband med att hem-
16sheten dter borjade 6ka 1 slutet av 1980- och bérjan av 1990-talet
har dessa l6sningar aterigen tillgripits. De har kommit att ses som
en form av vandrande lésningar pd akuta problem som kriver
snabba lésningar (Knutagdrd & Nordfeldt 2007). Bakom dessa
tillfilliga boenden har det ofta funnits en idé om att de ska vara
akutlgsningar. Men 1 praktiken har de kommit att permanentas for
lang tid (Knutagird 2009).
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Vid sidan om hotell- och logimarknaden och den sekundira
bostadsmarknaden finns en mindre grupp hemlésa som sover utom-
hus i parker, tilt eller i tomma lokaler, trappuppgingar och toaletter.
I de storre kommunerna driver frivilligorganisationer och kyrkor
virmestugor, soppkék osv. for denna grupp. Under senare tid har
gruppen dominerats av fattiga EU-medborgare som tillfilligt vistas
hir. De riknas inte in 1 den svenska hemldshetsstatistiken och
behandlas inte hir.

Det handlar om ett vildvuxet och svirhanterligt system av
boendel6sningar vid sidan av den ordinarie bostadsmarknaden som
har vuxit fram f6r att hantera den 6kande hemlésheten. Dessutom
vidtas en mingd andra dtgirder alltifrdn soppkék och virmestugor
till olika mer omfattande projekt for att stédja och integrera de
hemlosa 1 samhillet. Lésningarna kan se olika ut i olika kommuner,
men gemensamt ir att de kriver stora insatser och sociala merkost-
nader f6r kommunerna.

Samtidigt med avregleringen av bostadsmarknaden férindrades
bestimmelserna 1 kommunallagen (1991:900) — se 16 §, som gav kom-
muner och landsting méjligheten att limna ¢ver virden av en kommu-
nal angeligenhet till en juridisk person eller en enskild individ.
Dock giller det inte myndighetsutévningen. Det innebar att de
sirskilda insatser som hirbirgen och stodinsatser som drivits av
kommunerna tidigare under 1900-talet, lades ut pd frivilligorganisa-
tioner och privata entreprendrer genom anbudsférfaranden. Forskare
har visat att det finns en risk for fragmentisering av verksamheten,
kortvariga bindningstider med avtal som omférhandlas som skapar
en ryckighet och minskad kvalité som kan férhindra stabila fér-
hillanden fér de hemldsa (Dyb & Loison 2007).

Bostadsfrigorna dr idag en av nyckelfrigorna fér landets
socialtjinster. Systemets negativa effekter med socialtjinsten som
hyresvird har framhillits i en ling rad statliga utredningar och
myndighetsutlitanden (se till exempel SOU 2001:95; SOU 2016:6;
Socialstyrelsen 2009 a-b). I praktiken har det varit svirt att vinda
utvecklingen. Svérigheten ligger bland annat 1 att socialtjinsten har
ansvar for att minniskor fir tak éver huvudet och ska inom sina
ramar motverka att minniskor hamnar 1 hemléshet. Men ytterst dr
hemlosheten en bostadspolitisk friga som handlar om hur alla
grupper ska hitta en bostad pd den ordinarie bostadsmarknaden.
Dagens hemloshet har ett samband med bostadsmarknadens
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utseende och funktion samt stadsplaneringen i stort, vilket Boverket
visat i &rliga rapporter om bostadsmarknaden (t.ex. 2015 b; 2017).
Frigan skir genom olika politikeromrdden och ror olika samhalls-
nivder. Nir efterfrigan av bostider ir storre dn tillgdngen kommer
det alltid att finnas férlorare.

Hir ska jag ge en kort oversikt 6ver utvecklingen av hemlos-
heten och den svenska bostadspolitiken efter miljonprogrammets
firdigstillande. Direfter kommer jag att redovisa vad forskningen
siger, dels om uppkomstbetingelser och mekanismer som gene-
rerar hemldshet, dels om hur sociala problem av denna karaktir
mdste attackeras pd olika sambhillsnivier fér att motverkas och
l6sas. Slutligen redovisas 6versiktligt statens och kommunernas
dtgirder for att férebygga hemléshet under det senaste kvartseklet.
Men férst ndgot om vem som riknas som hemlds.

Vad ar hemloshet?

Ett problem i beskrivningar och analyser av hemloshet ir att det
rdder oklarheter om innehillet i sjilva begreppet och vem som ska
riknas in. Det férekommer lite olika traditioner i de kommunala
kartliggningar som férekommer vid sidan av Socialstyrelsens riks-
tickande kartliggningar.

Enklast dr att utgd frin Socialstyrelsen definitioner och sitt att
avgrinsa gruppen hemldsa. Myndigheten har nimligen haft riks-
dagens uppdrag att sedan 1993 var sjitte r kartligga den svenska
hemldsheten. Man har d& fortldpande fatt ta stillning till vilka som
ska innefattas.

I den forsta rikningen 1993 anvindes en definition av hemléshet
(1994:15, s. 36). I kartliggningar under 2000-talet har myndigheten
tagit intryck av det synsitt som rdder inom EU. Numera beskrivs i
frigeformuliren som ska fyllas i av uppgiftslimnarna olika situa-
tioner av hemldshet som en person kan befinna sig 1. I senaste kart-
liggningen 2017 anvindes foljande situationer. Det ungefirliga
antalet i varje situation frin den senaste rikningen redovisas ocks3.

1. Situation 1: Akut hemloshet. Personen ir hinvisad till akutboende,
hirbirge, jourboende, skyddade boenden eller motsvarande. Hir
ingdr ocksd personer som sover i offentliga lokaler, utomhus
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eller 1 trappuppgingar osv. (drygt 5 900 personer 59 procent min;
41 procent kvinnor).

2. Situation 2: Institutionsvistelse och stodboende. Personen ir an-
tingen intagen eller inskriven pd en kriminalvirdsanstalt, ett hem
for vird och boende (HVB) eller liknande. Personen ska flytta
dirifrin inom tre minader efter mitveckan, men har inte nigon
egen bostad ordnad infér flytten eller utskrivningen (Drygt
4 900 personer, 78 procent min, 22 procent kvinnor).

3. Situation 3: Ldngsiktiga boendelosningar. Personen bor i en av
kommunen (socialtjinsten) ordnad boendelésning sdsom forséks-
ligenhet, triningsligenhet, socialt kontrakt, kommunalt kont-
rakt eller motsvarande pd grund av att personen inte fir tillgdng
till den ordinarie bostadsmarknaden. Det handlar om boende-
l6sningar med ndgon form av hyresavtal (eller kontrakt) dir
boendet dr forenat med tillsyn, sirskilda villkor eller regler
(15 838 personer, 55 procent min, 45 procent kvinnor).

4. Situation 4: Eget ordnat kortsiktigt boende. Personen bor tillfil-
ligt och kontraktslost hos kompisar/bekanta, familj/sliktingar
eller har ett tillfilligt (max tre minader efter mitveckan) inne-
boende- eller andrahandskontrakt hos en privatperson. Den
uppgiftslimnande verksamheten har haft kontakt med personen
av detta skil och kinde till att denna hemlgshetssituation gillde
under den aktuella mitveckan (5704 personer, 66 procent min,
44 procent kvinnor).

Personer som saknar uppehillstillstdnd 1 Sverige, ir placerade pd
den sociala barnavirdens institutioner, ildreboenden, LSS-boenden
och boenden liknande vrdinstitutioner samt papperslésa och EU-
/ESS- och tredjelandsmedborgare som 1 stdd av den fria rorligheten
ullfilligt vistas hir, ingdr inte 1 siffrorna ovan.

Kartliggningar i Sverige och andra linder brottas med metodo-
logiska problem. Det ir tvirsnittsberikningar som miter hemls-
heten under mitperioden (i Sverige under en vecka under viren),
men de siger ingenting om hur minga hemlésa som finns under en
lingre period, t.ex. ett &r. De siger ingenting om hemloshetens
dynamik, dvs. antalet hemlésa som gir in i eller ut ur hemldshet
under en lingre period t.ex. en minad eller ett &r. Vi vet inte heller
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hur minga som socialtjinsten faktiskt hjilper att skaffa bostider pa
den ordinarie bostadsmarknaden.

Bide definitioner och frigeformulir har reviderats 6ver tid och
dven kretsen av uppgiftslimnare. Siffrorna ir dirfér inte, som utre-
darna pipekar, helt jimférbara utan siger endast ndgot om tenden-
sen 1 utvecklingen.

Svensk hemldshet efter miljonprogrammet

Miljonprogrammet, som ir det stdrsta bostadspolitiska program vi
haft 1 Sverige och som pégick mellan dren 1965-1975 (prop. 1967:100),
minskade bostadsbristen radikalt.

Med miljonprogrammet hivdes bostadsbristen f6r férsta gingen
1 modern tid och pd 1970-talet ridde balans mellan tillgdng och
efterfrigan pd bostadsmarknaden och pd vissa hill iven ett over-
skott av bostider. Det var en bostadspolitiskt gynnsam period om
vi jimfér med tiden bide fore och efter vad giller tillgdngen pd
ligenheter. Samtidigt hade huvuddelen av det gamla bostadsbestin-
det renoverats eller rivits.

Det innebar att bostadsmarknaden efter miljonprogrammet
oppnades upp for grupper som tidigare varit utestingda frén bostads-
bestindet. Under 1970-talet var hemldshetssiffrorna 13ga. Manga
specialinstitutioner lades ner, t.ex. hirbirgen och ungkarlshotell.
Under denna tid skedde ocksd en avinstitutionalisering av flera andra
institutioner, som till exempel de stora mentalsjukhusen.

Under senare delen av 1980-talet borjade det emellertid att
inkomma rapporter bdde 1 Norden och i en rad andra linder 1
Europa om ¢kade hemloshetstal. Efter ett flertal riksdagsmotioner
i slutet av 1980- och bérjan av 1990-talet (t.ex. Motion
1991/92:S0213) har Socialstyrelsen sedan 1993 haft regeringens
uppgifter att kartligga den svenska hemldsheten.

Gruppen hemlésa har forindrats i mitningarna och ir mer
sammansatt i dag. Utvecklingen av antalet hemlésa enligt Social-
styrelsens dr foljande: &r 1993 redovisades 9 903 hemlésa, 1999: 8 440,
2005: 17 800, 2011: 34 000 och 2017: 33 250 heml6sa. Eftersom
firre kommuner deltog 1 2017 &rs kartliggning fir man anta att
siffran skulle ha varit hégre om alla kommuner hade svarat (Social-
styrelsen 1993; 2000; 2006; 2012; 2017).
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I regeringens direktiv skulle kartliggningen 2005 dven innefatta
hemlésa barnfamiljer. Utredarna har emellertid klagat pd att det i
kartliggningarna har varit svirt att {3 in uppgifter frin uppgifts-
limnarna om barnfamiljer och noterar att det genomgdende fore-
kommit ett stort bortfall pd dessa frigor.

I senaste kartliggningen 2017 konstateras att uppskattningsvis
10 500-15 000 barn kan ha befunnit sig i ndgon form av hemloshet
under mitveckan, stadigvarande eller vixelvis. Ytterligare 3 600-7 300
barn skattades ha forildrar som var i hemléshet. Sedan 1999 har
ocksd fodelseland kartlagts som ett métt pd etnicitet. Utvecklingen
framgar av nedanstiende figur.

Figur. 5 Antalet hemldsa i Socialstyrelsen kartldggningar 1993-2017
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En tendens i utvecklingen sedan 1993 ir att konsférdelningen
under dren blivit jimnare efter att frdn borjan dominerats av min.
I den senaste kartliggningen var 62 procent min och resten kvinnor.
Antalet kvinnor har 6kat med 900 jimfért med kartliggningen
2011. En tredjedel av alla personer i hemldshet ir forildrar till barn
under 18 &r och ndgot fler kvinnor dn min ir f6rildrar. Samman-
taget var det minst 24 000 barn vars férildrar var 1 nigon av hem-
l6shetssituationerna. Antalet fédda utomlands har ¢kat sedan 1999.

En tendens ir att vrikningarna minskar enligt Kronofogdens
statistik. Ar 1993 forekom 7606 verkstillda vrikningar och &r 2016
var antalet 2117. Antalet barn som berérs av verkstilld avhysning
var 2008, di Kronofogden bérjade fora statistik, 716 och 2016 hade
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siffran gdtt ner till 387 barn. Sedan 2008 ir det dock éver 5 000
barn som berérts av en vrikning. Den vanligaste orsaken ir hyres-
skulder. Minskningen beror sannolikt pd vrikningsférebyggande
arbete och att de sociala kontrakten har 6kat, vilket gor att Krono-
fogden inte blir inblandad nir hyresgisten tvingas flytta.

Hemldshet som socialt problem och arena for insatser

Hemlosheten ses av hemldshetsforskare som ett motstindskraftigt
problem som beskrivas i termer av wicked, d.v.s. elaka eller svér-
bemaistrade. De berér flera olika sektorer, organisationer, myndig-
heter och nivier 1 samhillet samtidigt. De gir pd tvirs dver gingse
politikomriden.

Redan 1973 hivdade de bida forskarna i social planering Horst
W. J. Rittel och Melvin M. Webber i en ofta citerad text att vissa
problem inte kunde hanteras med stéd av traditionella metoder.
Motsatsen var tame, det vill siga enkla problem. Kinnetecknande
for de elaka problemen ir att de ir svdra att formulera och tolka pd
ett entydigt sitt och synen pd problemen kan variera éver tid
(Rittel & Webber 1973, s. 163). Det ir oklart vem som har det
egentliga ansvaret och det kan férekomma starka intressemotsitt-
ningar om hur problemen ska [8sas.

En grupp amerikanska kulturgeografer har utvecklat en nivé-
modell om hur hemléshet ska forklaras, men den har ocksd kommit
att anvindas som underlag for hur hemldsheten ska attackeras
(Dear & Wolch 1987; Wolch, Dear & Akita 1988; 1993).

Ofta anvinds fyra analysnivder, nimligen en strukturell nivdi som
ser hemldsheten som en konsekvens av demografiska férindringar
det vill siga befolkningsférindringar och flytt- och migrations-
monster, andelen vuxna i befolkningen och si vidare. Till struktu-
rella forhallanden hor ocksd markplanering och bostadsmarknadens
struktur, balansen mellan efterfrigan och tillgingen pd limpliga
bostider, upplitelseformer det vill siga relationen mellan dgande-
och hyresritt, konsekvenser av vilfirdens omorganisation, ekono-
miska forindringar, segregation och andelen minniskor med all-
varlig materiell fattigdom osv. Enligt Wolch, Dear & Akita (1988)

avgdr de strukturella férhillandena hur minga personer som ir i
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riskzonen fér hemlgshet. For att attackera hemlgsheten giller det
bide att identifiera och férebygga riskfaktorer pd alla nivier.

Den institutionella nivin handlar om hur servicen och virden ir
organiserad och vilka metoder som anvinds i1 bekimpningen av hem-
16shet, till exempel socialtjinstens, sjukvirdens och frivilligorgani-
sationernas insatser. Den relationella nivin handlar om sliktingar
och nitverks mojligheter att ge stéd. Den individuella nivdn hand-
lar om fér individen olyckliga hindelser (utlésande faktorer) som
orsakar hemlgshet. Mianniskor som ir 1 riskzonen f6r bostadsloshet
kan, men behéver inte bli hemldsa. I hemléshetsforskningen har en
rad riskfaktorer identifierats, till exempel kan utskrivningar efter
olika fingelsestraff eller virdperioder nir inte bostider ir ordnade.
Skilsmissor och separationer kan leda till att mianniskor blir hem-
16sa. Allvarlig materiell fattigdom ir ocksd en riskfaktor, och fér-
hindrar i dag att minniskor fir bostider.

Nivéerna i analysmodellen hinger thop och betingar varandra.
De 6vre nivierna anger ramar f6r de undre niviernas handlings-
mojligheter. For att komma tillritta med hemloshet, trangboddhet
och s vidare miste &tgirder vidtas pd alla nivier. Om vi anvinder
detta sitt att se pd svenska forhillanden kan utvecklingen av hem-
l6sheten hir forklaras p foljande sitt:

Strukturell niva

Oljekriserna 1973 och 1979 utléstes av att oljelinderna hojde olje-
priserna kraftigt, vilket gjorde att den svenska basindustrin blev
mindre konkurrenskraftig och skapade en strukturkris for den
svenska basindustrin, med fristillning av arbetskraft och o6kad
arbetslshet in pd 1980-talet. Under dren 1981 och 1982 genomf{érs
flera stora devalveringar och under den ekonomiska krisen ren
1991-1994 krymper dter svensk ekonomi och BNP minskar och
politikerna stramar it ekonomin. Genom flera krispaket skars
ocks3 utgifterna ner under 1990-talet (SCB - Sveriges ekonomi).
Dessa kriser piverkade statens och kommunernas ekonomi. Det
offentliga bérjade dra ner pd landets utgifter och se éver var de
kunde goéra besparingar och effektivisera och gora den offentliga
forvaltningen billigare. Nya styrformer kom till anvindning. Dessa
styrningsformer inom den offentliga sektorn har gitt under
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samlingsbeteckningen New Public Management (NPM) (Pollitt &
Bouckaert 2004). Styrningen skulle utgd ifrdn ekonomiska faktorer
och forklaringsmodeller och verksamheten skulle konkurrens-
utsittas och evidensbaseras.

Aven p3 kommunal nivi har de politiska styrformerna férind-
rats mot en Okad ekonomistyrning, prestationsmitningar och
inférandet av marknadsliknande system i serviceproduktionen. Kon-
kurrens blev ett nyckelbegrepp som skulle skapa drivkrafter for
kontinuerliga forbittringar av den kommunala verksamheten
(SOU 1991:104). Utvecklingen har paverkat den svenska bostads-
politiken vilket i sin tur fitt konsekvenser f6r svensk hemloshet
(Olsson 2017; Movilla Vega 2017; Sahlin 2017).

I borjan av 1990-talet skedde en avreglering av bostadsmark-
naden. Bostadsdepartementet férsvann 1991 och statens utlining
till byggandet upphérde vid arsskiftet 1991/1992. T samband med
saneringen av statsfinanserna 1991 férutsattes att statens kostnader
for bostadspolitiken skulle minska. I utredningen Avreglerad bostads-
marknad (SOU 1992:24) skrev utredaren att subventionssystemet
med ett omfattande regelsystem pdverkar stadsbudgeten negativt
och riskerade & “férodande effekt foér landets ekonomi” (s. 12).
Utredningens forslag kom 1 allt visentligt att genomforas under de
kommande 4ren.

Ar 1993 hivdes den lag om bostadsanvisning som hade gett
kommuner mojligheter att styra fordelningen av ligenheter pd
sociala grunder. Samma &r avvecklades ocksd investeringsbidraget
for ny- och ombyggnad av bostidder och rintebidragen fér ny- och
ombyggnad av bostider sjonk visentligt, for att nimna nigra
exempel.

Eric Clark (2013) som ir professor i kulturgeografi visar att
forindringarna 1 bostadspolitiken under 1990-talet har lett till min-
skad nyproduktion av bostider, 6kad tringboddhet, nedlagda bo-
stadstérmedlingar, kommunala bostadsbolag som 1 6kad utstrick-
ning drivs 1 vinstsyfte, privatisering av planeringen samt O&kad
polarisering och segregation pd bostadsmarknaden. Andra forskare
har ocksd belagt denna utveckling (Lind & Lundstrém 2007; Lind-
bom 2001).

Konsekvenserna av minskade statliga subventioner blev ett
minskat byggande, vilket 1 sin tur ledde till bostadsbrist i de flesta
kommuner, som senare har férvirrats. I Boverkets senaste bostads-
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marknadsenkit (2017) konstateras att av landets 290 kommuner
bedémer 255 att det ir underskott pd bostider pi marknaden. Det
har pd tvd 4r skett en 6kning med 72 kommuner som har bostads-
brist. Virst drabbade ir storstadsregionerna med en 6kad urbanise-
ring. Boverket bedémer att det anstringda liget kommer att bestd
en bra tid framéver.

Tillskottet av bostider genom ny- och ombyggnation stér inte 1
proportion till befolkningsékningen i landet (Boverket 2015 b;
Olsson 2017). Glappet mellan nybyggnation och befolknings-
Skningar har 6kat de senaste decennierna. Nedanstiende figur visar
firdigstillda ligenheter 1 nybyggda hus i forhillande till befolk-
ningsdkningen under perioden.

Figur. 6 Fardigstallda bostadslagenheter i nybyggda hus
och befolkningsforandringar aren 1993-2017
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Trots att bostadsbyggande har kommit i1 gdng under senare dr mot-
svarar den inte befolkningsékningen. Bostadsfrdgan fick hog aktua-
litet hosten 2015. Flyktingmigrationen till Sverige hade varit hog
ndgra ar och slog rekord &r 2015 d3 totalt 162 877 personer ansokte
om asyl. Det stiller krav pd bostadsmarknaden efterhand som de
asylberittigade fir uppehillstillstdnd 1 landet. Av de nyanlinda 2015
var 70 384 barn, varav hilften var ensamkommande barn. Minga av
dessa som far uppehillstillstind kommer att behéva egna bostider.
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Nir flyktingmottagandet &r 1985, foérdes 6éver frin AMS till
Invandrarverket, riknade vi i Sverige med att mellan 3000-6000
kvottlyktingar och asylsokanden skulle anlinda till Sverige varje 3r.
Siffran har kommit att bli betydligt hégre och det stiller hogre krav
pa bostadsplaneringen och infrastruktur i évrigt. Inférandet av det
egna bosittningsalternativet (EBO) fér flyktingar den 1 juli 1994
har medfért att de storre stiderna vixt och har svdrt att klara
bostadsforsérjningen och annan service, eftersom mainga flyktingar
bosatt sig dir. Med den s kallade bosittningslagen frin 2016 vill
regeringen gora en rittvisare férdelning mellan landets kommuner,
som pd sikt kan lindra bostadsbristen 1 de kommuner som tagit
emot minga nyanlinda. Sveriges intride i EU 1995 har ocksd épp-
nat upp arbetsmarknaden och den fria rérligheten 1 Europa vilket
ocks? stillt krav pd bostadsmarknaden. 50 000 barn ir med om en
separation varje dr enligt SCB. Det har blivit vanligt att dom-
stolarna démer till delad virdnad, vilket gor att fordldrarna méste
ha plats f6r barnen i tvd i stillet f6r en ligenhet. Det kan vara ett
problem fér ekonomiskt resurssvaga grupper.

Regeringen har under de senaste dren gjort en del for att stimu-
lera bostadsbyggandet pd lingre sikt genom byggbonus till kom-
munerna, investeringsstdd till bostadsbyggande foretag, indrade
regelsystem {or snabbare, enklare och billigare byggande och resurser
till linsstyrelserna f6r snabbare handliggning av plan- och bygg-
nadsirenden (Regeringen 2015).

Men dven om bostadsbyggandet dkar framéver finns det ingen
garanti for att de hemldsa slipps in p& den ordinarie bostads-
marknaden si linge det férekommer en bostadsbrist och det inte
byggs pa ett sitt sd alla grupper kan hitta en bostad pa den reguljira
bostadsmarknaden.

De allminnyttiga bostadsbolagen bérjade efter avregleringen pa
1990-talet att jimstillas med privata bostadsféretag och forvin-
tades inte pd samma sitt som tidigare ta ett socialt ansvar. Delar av
allminnyttan har silts ut. Boverket visar i1 sin bostadsmarknads-
enkit att drygt 11 000 allminnyttiga bostider sildes bara under
2016. Over 90 procent av dem sildes till privata hyresvirdar for
fortsatt uthyrning. En mindre del sdldes till bostadsrittsforeningar.
Det finns ocksd en tendens att allmidnnyttan 1 mindre utstrickning
bygger bostider till resurssvaga utan vinder sig till mer betalnings-
starka grupper. Det har ocksd blivit svirare att motivera kommu-
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nerna att driva bostadsbolag (Grander 2015; Sahlin 2017). Aven om
allminnyttan ska ta ett samhillsansvar utifrdn ett affirsmissigt
forhllningssitt preciseras inte hur detta ska ske i lagstiftningen
och ansvaret varierar frdin kommun till kommun (Salonen 2015).

Dagens Sambhille (2018-01-11) har nyligen gjort en enkit till
261 bostadstoretag/stiftelser och visar att det ir en stor brist pd
hyresritter i hela landet. Fyra av tio allminnyttiga bostadsbolag
kommer inte att hyra ut ndgra bostider under 2018. Ocks8 enligt
Hyresgistféreningens rapporter ir det en stor brist pa billiga hyres-
ligenheter (Hyresgistforeningen 2017).

Ett successivt avskaffande av bostadsférmedlingar 1 de flesta
kommuner sedan bérjan av 1990-talet har gjort det svirare framfor
allt f6r resurssvaga hushll att soka bostider. 1982 &rs Bostads-
kommitté (SOU 1986:5, s.6) ville skapa bittre férutsittningar for
en kommunal bostadsférmedling som skulle férmedla storre delen
av hyresbostiderna. Det skulle ge stérre mojligheter 8t dem som av
sociala skil hade smd mojligheter att vilja bostad.

Bostadsférmedlingsutredningen som kom med sitt betinkande
sex &r senare pekade pd att midnga kommuner lagt ner sina bostads-
formedlingar och att en vanlig dsikt har blivit att parterna

bér métas direkt pd marknaden, vilket bist ansetts ske d3 fastighets-

dgarna sjilva formedlar sina ligenheter, och d3 de bostadsokande sjilva

direkt vinder sig tll bostadsupplitarna med sina bostadsonskemadl
(SOU 1992:71, 5.18).

Det var ocksd denna linje som kom att 3 politiskt stod.

Enligt Ingrid Sahlin (2017) fanns det ir 2016 endast ndgra fa
kommunala bostadsférmedlingar i1 landet. En av anledningarna till
nedliggningarna var sannolikt att man inte lingre hade nigra kom-
munala bostider att férmedla. Finns det ingen organisation som
kan tillvarata resurssvaga gruppers intressen pd bostadsmarknaden
blir det svirt fér dem att ta sig in pid den ordinarie bostads-
marknaden.

Skattereformen 1990-1991 medforde att hyrorna hojdes sam-
tidigt som det blev svdrare att f8 bostadsbidrag (SOU 2001:95,
s. 66 ff). Statistiska centralbyrin har visat att den genomsnittliga
drshyran per kvadratmeter efter ligenhetstyp har o6kat kraftigt
sedan 2005 dven med hinsyn taget till utvecklingen av konsument-
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prisindex. Sirskilt giller detta i de expanderande storstadsregio-
nerna (SCB 2018 — Hyror 1 bostadsligenheter 2017).

Systemskiftet inom bostadspolitiken har haft tydliga effekter for
hemloshetspolitiken. Minga av de kommunala boendelésningarna
som hirbirgen och ungkarlshotell lades ner nir bostadsmarknaden
oppnades upp efter att miljonprogrammet var firdigstillt pd 1970-
talet. Liget forindrades dock snabbt pd 1980-talet och utbudet av
bostider blev mindre idn efterfrigan. Antalet hemlésa okade diri-
genom.

De bada brittiska professorerna Patricia Kennett och Alex Marsh
visar 1 sin bok Homelessness — Exploring the New Terrain (1999)
att man runt om 1 Europa ppnade upp ett nytt filt nir staten och
kommunerna drog sig tillbaka frin bostadsmarknaden och hem-
losarbetet. T detta vilfirdsvacuum kom frivilligorganisationer och
privata aktorer att {3 ett storre inflytande och kommunerna bérjade
upphandla tjinster.

Arbetet med hemldsa blev mer splittrat och framforallt allt har
inte frivilligorganisationer och foretag tillging till de socialpolitiska
redskap som ocksg krivs foér att motverka problemet 1 grunden. En
lingsiktig tendens ir att vi 1 Sverige och 1 andra linder 1 praktiken
hiller pd att koppla bort hemléshetsfrigan frin bostadspolitiken,
trots att det finns en nira koppling mellan markplanering, bostads-
byggande, befolkningsférindringar och hemldshet. Det har fitt till
konsekvens att vi 1 allt hogre utstrickning kommit att betrakta
hemldsheten som ett individuellt och inte ett strukturellt problem.

Institutionell niv3

Den institutionella nivin handlar om hur kommuner, socialtjinster
och andra organisationer samarbetar och agerar f6r att motverka
hemléshet genom en lokal plan- och bostadspolitik och genom att
anvinda metoder som har ett vetenskapligt st6d 1 det direkta hem-
loshetsarbetet.

De boendesystem som har utvecklats det senaste kvartseklet
tillkom frin bérjan som nédlésningar, men har sedan varit svdra att
rubba. Med bérjan i storstiderna vidtogs under 1980-talet akutlos-
ningar i kommunerna. Nya hemléshetsinstitutioner uppstod, inte
sillan med religiésa organisationer som huvudmin. Aven dag-

142



SOU 2018:32 Hemléshetsfragan, bostadsmarknaden och socialtjinsten

centraler och virmestugor f6r hemlésa byggdes upp av frivillig-
organisationer och privata bolag. Som Ingrid Sahlin (1996) visar
tillkom di minga nya hyresférhillanden — specialkontrakt, ligen-
heter med sociala kontrakt, évergingsligenheter — som borjade ta
hand om det vixande antalet hemlésa.

Den hir typen av losningar har sedan institutionaliserats och
expanderat. Systemet idr svirt att indra pd s3 linge det inte finns
ndgra starka incitament for fastighetsigarna att hyra ut direke till de
hemlésa. Kommunerna ir sikra hyresgister. Socialtjinsten fir bira
ansvaret om problem i boendet uppstir och grannar klagar.

I socialtjinstens arbete med enskilda hemlésa férekommer i dag
tvd huvudstrategier nimligen den s.k. trappstegsmodellen och Bostad
forst. Trappstegsmodellen dr den vanligaste metoden i Sverige och
forst pd senare tid har Bostad forst borjat introduceras i ett antal
kommuner, men nir bara en liten andel av dagens hemlosa.

Trappstegsmodellen innebir att man anvinder sig av bide mycket
tillfilliga 6vernattningsmojligheter som hirbirgen, hotell och olika
typer jourboenden och olika typer av triningsligenheter, referens-
boende och sociala kontrakt. Som nimnts inledningsvis ir det
frigan om svaga kontraktsférhillanden och kommunen eller social-
tjansten tecknar avtal med fastighetsidgare och hyr ut i andra hand
till minniskor som inte anses kunna f3 ett eget kontrakt.

Den birande tanken bakom boendetrapporna ir att de hemlosa
successivt ska trinas i att klara ett eget boende och dirmed avan-
cera till hogre niver. Frin temporira boendeformer som t.ex. hir-
birgen ska man kvalificera sig uppdt via kategoribostider, sociala
kontrakt osv. for att nd dversta trappsteget. For att kunna flytta
vidare i boendetrapporna méaste man uppfylla olika typer av krav.
Kraven kan variera mellan kommuner.

Systemet med boendetrappor har inte 16st den svenska hem-
losheten och det finns inga vetenskapliga bevis for att det ir den
mest effektiva modellen. Forskare har visat att istillet for att
underlitta en dtergdng till den ordinarie bostadsmarknaden, utgér
systemet snarare ett hinder in en 16sning p& problemen (Knutagird
2009).

Nackdelen med boendetrapporna ir att det tar ling tid att nd ett
eget boende, trots dokumenterad skétsamhet 1 boendet. Det ir {3
personer som ndr dversta trappsteget. De hemldsa méste flytta runt
for att kvalificera sig till ett avancemang till ett hogre trappsteg.
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Det innebir byten av boenden. De hemlésa fir svirt att rota sig
och bygga upp stabila sociala kontakter. Det forstirker litt en stig-
matisering.

Minniskor 1 boendetrapporna utsitts for fler krav in boenden 1
vanliga bostider. Systemet skapar inlisningsmekanismer och fun-
gerar inte som det dr tinkt, dvs. att man successivt ska avancera
fran ligre till hogre steg. Manga fastnar i trappan och det ir vanligt
att minniskor flyttas nerdt. Dessutom ir trappstegssystemet dyrt
och kringligt och tenderar snarare att ¢ka dn att minska hemlds-
heten (Knutagdrd 2009).

Internationellt har hotell- och hirbirgessystemet varit féremal
for mest forskning. Det talas om hirbirgeseffekter som en viktig
orsak till att minniskor blir kvar 1 hemléshet (Hopper 1990; Barak
1991). Direkta effekter innebir att hotell- och hirbirgessystemet
dsamkar de hemlosa skador som gor det svirt f6r dem att dtervinda
ull ett vanligt liv. Indirekta effekter innebir att sjilva systemets
existens kan leda till att fastighetsigare blir mer benigna att avvisa
eller vigrar att slippa in vissa hyresgister med vetskap om att de
slipper hamna pd gatan.

Avsikten dr att hotell- och hirbirgesboende skall vara av till-
fillig karaktir. Klienterna skall s& snart som mojligt slussas vidare
till andra boendeformer. Men ofta blir det inte s§ utan gisterna blir
kvar under linga tider.

Housing First eller Bostad forst utvecklades i USA pd 1990-
talet, men har sedan spridit sig till flera vistlinder, varav en del har
antagit Bostad forst som en nationell strategi. Att arbetssittet borjat
tillimpas 1 vdra nordiska grannlinder har att géra med ett missnoje
med hur delar av den tidigare férda hemldshetspolitiken fungerat.
Den hemldshetspolitik som utformades under 1990-talet i minga
vistlinder bygger ofta pd akutlosningar och en trappstegsmodell
dir de hemlsa stegvis skulle kvalificera sig f6r en bostad. Synsittet
bakom Bostad forst dr att en egen bostad p& vanliga hyresvillkor ir
en forutsittning for att andra eventuella problem skall kunna
dtgirdas. De hemldsa ska dirfor forst erbjudas en fast bostad under
vanliga hyresvillkor och direfter i det stéd 1 den form och
omfattning som de sjilva viljer. Ofta sitter man in mycket stéd
och hjilp 1 bérjan for att kunna trappa ner stédet efterhand. En
viktig uppgift dr att férebygga vrikningar och sirskilt vrikningar av
barnfamiljer. Det ir dock bara en liten del av Sveriges hemlésa som
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1dag fir ta del av ndgot utvecklat program som bygger pd grund-
principerna fér Bostad férst.

Relationell niva

Hemloshet drabbar inte bara de hemlésa utan ocksd barn och
ovriga familjemedlemmar. Aven om det har varit svirt att f§ upp-
lysningar frin uppgiftslimnarna i de nationella kartliggningarna,
visar det sig att minga hemldsa har barn. En del av de sirskilda
satsningar pa forséksprojekt som regeringen har gjort har riktat sig
mot arbetet med barnfamiljer, som jag ska dterkomma till. Projekten
har bland annat arbetat med att dteruppritta brutna familjerela-
tioner. Andra forsoksprojekt har handlat om att férebygga hem-
loshet genom samarbete med kronofogde och hyresvirdar for att £3
tidiga indikationer pd att inte allt stdr ritt till.

Hyresgistféreningen visar 1 rapporten Unga vuxnas boende
2017 att 213 000 unga vuxna bor hemma hos sina férildrar trots att
de hellre skulle bo pi ett annat sitt och det ir en grupp som inte
hamnar 1 hemldshet dirfér att férildrar har mojligheter att 13ta dem
bo hemma. Men alla har inte dessa mojligheter. Migranter som
kommer till Sverige eller andra utan sociala nitverk ir andra exem-
pel pd minniskor som litt kan hamna i riskzonen fér hemloshet
eller 1 allvarlig materiell fattigdom.

Individuell niva

Enligt Boverkets analyser av den sekundira bostadsmarknaden och
Socialstyrelsens kartliggningar har andelen hemlésa som inte har
nigra andra problem in att de inte kan fi en bostad 6kat och i dag
kan det handla om 30-35 procent av de hemlésa enligt Boverkets
bedémningar. Det ir svirt att {8 sikra siffror, inte minst dirfor att
hemlésheten 1 sig orsakar minga problem. Malmé stad, som &rligen
gor kartliggningar av hemléshet skiljer mellan strukturell och
social hemléshet, visar att den strukturella hemlésheten har 6kat
kraftigt sedan 2009. I dag ir denna hemldshet den klart frimsta
orsaken till hemldshet i Malmé. Den har 6kat med drygt 3,5 ginger
sedan 2009 (Statistik Malmé 2017). Aven om uppskattningen av
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andelen strukturellt hemlosa skiljer sig at 1 olika undersokningar ir
det uppenbart att den har 6kat.

I Socialstyrelsens kartliggningar fir uppgiftslimnarna uppge
orsakerna till att minniskor befinner sig 1 hemldshet. Problem-
bilden har efter hand férindrats 1 och med att nya grupper kommit
att riknas som hemlésa. I dag ir det frigan om en sammansatt
problembild. Problemen kan handla om skilsmissa eller vild i nira
relationer, ekonomiska problem och skulder som gor att de inte
klarar de krav som hyresvirdarna stiller. Nyanlinda invandrare kan
ha svirt att {8 bostad di de inte har nigra tidigare referenser till
bostadsmarknaden. Det finns ocksd hemlésa som inte kan {8 bo-
stider pd grund av andra problem som missbruk och psykisk sjuk-
dom. Ju lingre en person ir 1 hemldshet, desto stérre ir risken att
man utvecklar olika problem. En av de viktigaste &tgirderna for
socialtjinsten ir att se till s3 minniskor inte hamnar 1 hemléshet
genom att identifiera riskgrupper och hitta tidiga indikationer pd
sddana utlosande faktorer som kan leda till hemloshet.

Insatser mot och forslag for att forebygga hemldshet

Det saknas inte forslag pd hur hemlésheten ska forebyggas och
utrotas det senaste kvartseklet. Det genomgiende dilemmat som
lyfts fram genom dren ir att socialtjinsten 1 praktiken fatt bira ett
stort ansvar for de hemldsas bostadssituation, men férfogar inte
over de bostadspolitiska instrumenten som skulle kunna trygga ett
reguljirt boende.

I princip alla f6rslag har ocksd gitt ut pd att &tgirdsnivier, sek-
torer, organisationer, myndigheter och politikomrdden miste sam-
ordnas pd ett bittre sitt och en tydligare organisation miste skapas
for samhillets hemloshetsarbete, liksom en bittre langsiktighet.

De mest omfattande och helhetstickande férslagen f6r hur sam-
hillet ska forebygga och minska hemlésheten har den parlamenta-
riska Hemldshetskommittén, som tillsattes 1998, levererat. Kommit-
tén tillsattes ”for att i dialog med myndigheter och organisationer
foresld och initiera dtgirder for att forhindra hemldshet och skapa
en bittre organisation f6r hemléshetsarbetet” (SOU 2001:95).

Kommittén hade forslag pd en helhetslosning som rorde bide
statens, kommunernas och socialtjinstens ansvar. Bland annat ville
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den att starkare incitament skulle skapas for att stimulera fysisk
planering och bostadsbyggande. Dessutom foreslogs att en bostads-
anvisningslag skulle terinféras, sd kommunerna fick stérre mojlig-
heter att fordela bostadsbolagens ligenheter f6r att underlitta for
resurssvaga hushdll att komma in pd den ordinarie bostadsmark-
naden. Kommittén ville ocksd forstirka de hemlosas rictigheter
genom ett tilligg 1 socialtjinstlagen som tydligare markerade ritten
till bostad. Dessutom efterlystes en nationell strategi f6r hem-
losheten. Eftersom hemlésheten berér minga olika myndigheter
limnades forslag om att dtgirdssystemet skulle samordnas pd ett
bittre sitt och det borde finnas en mer lingsiktighet i planeringen 1
arbetet mot hemléshet. Kommunerna borde arbete med konse-
kvensanalyser av olika dtgirders effekt och kostnader.

Hemldshetskommittén kom ocksd med en rad andra forslag om
kunskapsutveckling och bittre planeringsférutsittningar for att
kunna angripa de mekanismer som skapade och vidmakthéll hem-
lshet. Man ville ocksd att kommunerna 1 hogre utstrickning skulle
arbeta med metoder som hade vetenskapligt stod och exempel frin
andra linder spreds av kommittén (Busch-Geertsema 2005).

De flesta av de férslag som utredningen limnade kom inte att
realiseras, till exempel forslaget om behovet av starkare incitament
for okat bostadsbyggande, att i lag stirka de hemldsas rittigheter
eller att dterinfora en bostadsanvisningslag. Diremot férverkligades
nigra av de andra forslagen, bland annat att regeringen skulle fort-
sitta att satsa pengar for att utveckla metoder och sprida kunskap
pi det lokala planet i syfte att stimulera metod- och kunskaps-
utveckling och sprida goda exempel till berérda kommuner hur de
kunde arbeta férebyggande (Socialstyrelsen 2006).

Kunskapsliget om hemlésheten har ocksd blivit bittre. Boverket
har till exempel fatt i uppdrag att berikna och analysera kom-
munernas kostnader fér den sekundira bostadsmarknaden och
kommunernas kostnader 1 dvrigt f6r personer som inte har en egen
bostad till exempel i regleringsbrevet 2015 (Boverket 2015 ¢). Bara
kommunernas boendeldsningar for personer utanfér den ordinarie
bostadsmarknaden beriknas kosta 5,3 miljarder per r. Ligger man
till de totala samhillskostnaderna som Boverket inte beriknat blir
kostnaderna betydligt hogre.

Statliga myndigheter har ocks8 senare kartlagt hemlésheten med
uppgifter pA kommunniv, gett ut kunskapséversikter, visat hur kom-
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munerna kan gora effektutvirderingar och si vidare. Boverket och
Kronofogdemyndigheten har fitt uppdraget att serva kommunerna
med statistik och dven Linsstyrelserna har uppgiften att bidra med
planeringsunderlag till kommunerna fér att de bittre ska kunna
planera bostadsbyggandet och dirigenom minska hemlosheten.

De lokala hemloéshetsprojekten, som blev ett resultat av Hem-
loshetskommitténs arbete, har utvirderats och sammanfattats av
Socialstyrelsen (Socialstyrelsen 2006 b). Bedémningarna och slut-
satserna sammanfattas 1 nio punkter som ocksd kom att utgora
nationella rekommendationer. Det konstateras att hemloshet beror
olika polittkomrdden som t.ex. hilso- och sjukvirdspolitik, bostads-
politik, integrationspolitik och minga olika kommunala verksam-
heter. For att 16sa frigan krivs det samverkan. Socialstyrelsen
efterlyser dirfér en sammanhéllen politik bdde centralt och lokalt.
Man vill att hemléshetsfrigan skall lyftas fram och ges storre tyngd
inom den kommunala planeringsverksamheten och socialtjinstens
synpunkter bér viga tyngre i de nimnder som har hand om fysisk
planering och bostadsbyggande.

Ett problem som Socialstyrelsen ocksd pekar pd ir att social-
yinsten saknar verktyg for att sikra bostadsférsorjningen eftersom
man inte kan pdverka férdelningen av ligenheter eller hyresvirdar-
nas kvalifikationskrav.

Ar 2007 presenterade regeringen den nationella strategin Hem-
16shet — manga ansikten, mangas ansvar — en strategi for att motverka
hemléshet och utestingning frin bostadsmarknaden. Strategin var
tidsbegrinsad till 8ren 2007-2009. Syftet med strategin var att
skapa en struktur it arbetet med de hemlésa. Strategin byggde pd
fyra mél som gick ut pd att hemldsheten skulle minska och inga
barn skulle vrikas (Socialdepartementet 2007).

Socialstyrelsen fick i samband med strategins tillkomst 1 upp-
drag att i samrdd med Boverket, Kronofogdemyndigheten, Kriminal-
vdrden samt Sveriges Kommuner och Landsting leda, samordna och
koordinera ett fortsatt arbete mot hemldshet samt att motverka
vrikning och hemléshet bland barn. Dessutom skulle Social-
styrelsen foérdela 50 miljoner kronor till olika utvecklingsprojekt 1
kommunerna som skulle stodja de olika mélen i regeringsstrategin
(Socialstyrelsen 2007; 2008 a—c; 2010).

Utvirderarna fann att strategin misslyckats med att uppfylla de
fyra milen. Heml6sheten hade inte minskat och vrikningar av barn-
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familjer fortsatte, iven om antalet minskat. Utvirderarna pekade
dock pd villovliga forsoksverksamheter men flera av dem hade
svart att Overleva nir de statliga projektpengarna tog slut och
projekten integrerades i den dagliga verksamheten. Omsittningen
av personal, omorganiseringar och andra akuta problem kom att
overskugga hemldshetsfrigan (Denvall m.fl. 2011).

En del av f6rsoksprojekten som beviljades medel arbetade med
boendelotsar, boendeteam, case management, oftast ACT-team
(assertive community treatment) for att undvika nackdelarna med
specialiseringen och minga myndighetskontakter. Det samordnande
och behandlande ansvaret togs av lotsarna eller teamen i férsoks-
och triningsligenheter och de arbetade ocksd med vrikningsfore-
byggande arbete.

Andra lovande projekt var till exempel hjilp med skuldsane-
ringar. Skulder bedémdes som ett viktigt hinder {6r att bli godkind
som hyresgist. Projekt med vrikningsforebyggande arbete visade
ocksd framgdngar. En viktig erfarenhet var att minniskor som av
nigon anledning blir hemlésa snabbt blir hjilpta tillbaka will
bostadsmarknaden. Men det finns ocks en grupp i dag som aldrig
kommit in pd bostadsmarknaden och det kriver andra férhdllnings-
satt.

Den 1 januari 2012 tillsatte regeringen en nationell hemléshets-
samordnare, med uppgiften att ge kommunerna stdd i deras arbete
med att motverka hemloshet och ”skapa lingsiktiga och héllbara
strukturer och fungerande rutiner i arbetet samt uppmirksamma
det vrikningsforebyggande arbetet.”

Samtidigt fick linsstyrelserna samma ar ett regeringsuppdrag att
analysera hur kommunerna arbetade med att motverka hemlgshet,
och Linsstyrelserna skulle limna stdd i arbetet med att planera
bostadsférsorjningen.

I hemldshetsamordnarens slutrapport (Regeringskansliet 2014)
limnas en rad forslag som baseras pd besok i ett fyrtiotal kommu-
ner, samt besék hos myndigheter, intresse- och frivilligorganisa-
tioner, kommunala bostadsbolag, privata fastighetsigare och andra
aktorer.

I rapporten konstateras att hemlosheten inte kan 16sas enbart av
socialgjinsten, vilket dr fallet 1 minga kommuner. Frigan berér 1
hég grad ”situationen pd arbetsmarknaden, inriktningen pd integra-
tions-, utbildnings-, hilso- och sjukvardspolitiken och framfor alle
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bostadspolitiken” (s. 9). Samordnaren slr fast att det méste ske en
samordning mellan socialtjinsten och stadsbyggnadsférvaltningen i
kommunerna men ocksd mellan kommunala bostadsbolag och
privata fastighetsigare. Hemlgshetsfrigorna méste strategiskt lyftas
upp pid kommunledningsnivd dir frigor om den &vergripande
bostadsférsorjningen befinner sig.

Samordnaren menar ocksd att kommunerna kan ¢ka dgarstyr-
ningen 6ver sina egna bolag och kommunerna “kan understryka
bolagens sociala ansvar och ge direktiv f6r hur manga nya bostider
de ska bygga” (s. 14). De besokta kommunerna har uppgett att
privata fastighetsigare ir skeptiska till att hyra ut ligenheter for
socialtjinstens klienter.

Det behover ocksd ske en samordning pd nationell, regional och
lokal nivd for att trygga bostadsférsorjningen ocksd foér grupper
som har en mindre betalningsférmiga for att klara dagens hyres-
kostnader. Vid kommunbesdken har framkommit att det rider
brist pd hyresritter med 6verkomliga hyresnivder 1 de besokta
kommunerna. Tringboddheten ir ett annat stort problem, som kan
skapa hemldshet (Boverket 2016).

Samordnaren vill vidare att kostnaderna f6r hemlgsheten analy-
seras bittre, att det vrikningsférebyggande arbetet forbittras och
att de preventiva dtgirderna 6verlag ges stdrre utrymme genom att
identifiera olika riskfaktorer och att en stérre stabilitet och ldng-
siktighet skapas 1 hemléshetsarbetet.

I dag fr alltsd kommunernas socialtjinst ligga ner stora resurser
pd att ordna tak &ver huvudet eller agera hyresvirdar och bostads-
férmedlingar f6r klienter som saknar bostad. Systemet med social
housing, som innebir l3gprisbostider for speciellt utsatta grupper,
som ir vanligt 1 flera andra linder, har ibland lyfts fram som en
l6sning 1 Sverige nir vi inte lyckats f& bukt med hemldsheten.
Hemléshetssamordnaren diskuterade denna 16sning. Frigan blev
ocksd aktuell 2015 efter att Boverket limnade 6ver sin rapport
Boendesituationen foér nyanlinda, dir myndigheten skrev:

Boverkets uppfattning ir att staten behdver initiera processer si att

bostider byggs for de hushll och grupper som har de ligsta inkoms-

terna, vilket 1 praktiken betyder en modell {f6r bostadsbyggande som
riktar sig mot specifika malgrupper och inte till alla hushall (s. 11).
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Forslaget blev omdiskuterat. En ren social housing ir behiftad med
en rad problem med stigmatisering och inlisningseffekter och tycks
inte ha si starkt politiskt stéd 1 Sverige. Den svenska bostads-
politiken har under efterkrigstiden och inte minst under miljon-
programmet fokuserat pd utbudssidan och syftat till ett varierat
bostadsbestind.

Projektchef Gunnar Blomé och professorn i fastighetsekonomi
Hans Lind skrev nyligen 1 artikeln "Markplanera for alla plinbocker
och preferenser” att stadsplanering och kommunal markpolitik méste

styras av mélet att alla grupper ska kunna hitta en bostad pi mark-
naden. Bide den som vill bo i hyreshus och den som vill iga, bdde den
som har en hog inkomst och den som har en lig inkomst. /.../ Finns
det bara ett tillrickligt stort utbud kommer marknaden att fungera for
alla (Blomé & Lind 2017).

Forfattarna menar till och med att om inte kommunerna har ett
stort markinnehav och privata markigare inte vill ha sin mark plan-
lagd bér kommunerna expropriera mark.

I 6vriga nordiska linder har man arbetat med mer l8ngsiktiga
nationella strategier och stérre satsningar pd storre forsoksverk-
samheter. Det finska systemet utvirderades till exempel f6r nigra
ir sedan av en internationell utvirderingsgrupp (Please m.fl. 2015).
Finland tycks uppnitt ett rejilt trendbrott i utvecklingen av
hemlosheten. Dels anses det bero pa att det skett ett skifte frin en
trappstegsmodell 1 hemldshetsarbetet till Bostad férst-principen i
kommunerna, dels har miljoministeriet arbetat med en nationell
strategi som har finansierat olika bygg- och bostadsprojekt i kom-
munerna.

Aven Socialstyrelsen i Sverige rekommenderar, i sina nationella
riktlinjer f6r behandling av missbruk och beroende, boendeinsatsen
Bostad forst eftersom den anses ge god effekt pd boendestabili-
teten, dven om det vetenskapliga underlaget ir begrinsat eftersom
insatsen inte fitt si stor spridning hir.
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Inledning

I denna text diskuteras centrala utgdngspunkter for socialtjinstens
roll och bidrag till det brottsférebyggande arbetet. Eftersom social-
ginsten ir en av de aktdrer pd brottspreventions-omrddet som
tidigt fir kinnedom om, eller kontakt med, individer som I8per risk
att utveckla allvarlig kriminalitet, ligger de storsta brottspreventiva
mdjligheterna inom det socialpreventiva omrddet. Social prevention
kan beskrivas som &tgirder som pd olika sitt paverkar individers
forutsittningar och utveckling (Wikstrom & Torstensson, 1997;
Wikstrom & Treiber, 2017).

Socialtjinsten anses ofta vara en av huvudaktérerna inom det
brottspreventiva omridet. Detta giller i synnerhet dtgirder 1 sam-
verkan med andra aktorer — sirskilt polisen — och nir dtgirderna
avser reaktioner pd brott begdngna av ungdomar. I en rapport frin
slutet av 1990-talet beskrivs socialtjinsten som ”samhillets mest
otydliga brottspreventiva resurs”, trots den viktiga roll den ansdgs
ha i det brottsférebyggande arbetet, bide nir det giller nyrekry-
tering och dtgirder mot personer som redan visar en utvecklad
problembild. Som skil angavs de vida formuleringarna 1 lagtexten
(Wikstrom & Torstensson, 199:91).

Socialgjdnsten dr — precis som polisen — 1 hog grad en reaktiv
organisation. Arbetet tar sin utgingspunkt i irenden som rappor-
teras in, vilket innebir att verksamheten begrinsas till individer som
ir pd vig att utveckla eller redan utvecklat en allvarlig problembild.
Eftersom brottet redan ir begdnget ir det férebyggande arbetet
begrinsat och blir snarare inriktat mot att forebygga dterfall 1 brott
in att forhindra att brott begis.
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Vad krivs di for att avgora hur det brottspreventiva arbetet ska
utformas och vilka 3tgirder det ska innehilla? Absolut centralt ir
att de olika aktérerna — i det hir fallet socialtjinsten — baserar sitt
arbete utifrdin en (gemensam) referensram om brottslighetens
monster och orsaker. Om man {6rstdr hur individuella utvecklings-
monster/livstérlopp skapar forutsittningar f6r faktorer som paver-
kar individer att bryta mot regler, fir man ocksd ledning i nir, var
och hur olika 8tgirder ska sittas in

En slutsats av detta dr att socialtjinstens verksamhet 1 hogre
grad bor utgd frdn en problemorienterad ansats, dir man genom
kartliggning av den lokala problembilden och samordning med
andra aktérer prioriterar tidig upptickt av barn och ungdomar med
risk att utveckla en kriminell livsstil, men ocksd av miljer och
situationer dir sddana problem kan uppsta.

Ungdomskriminalitet en kort beskrivning.

Ungdomar begir ofta brott tillsammans med andra, pi samma sitt
som de utfér andra typer av aktiviteter 1 grupp. Grinsdragningen
mellan vad som ses som en “grupp” eller ett “ging” ir inte helt
enkelt och vi kommer i den hir underlagsrapporten i1 huvudsak
fokusera pd ungdomskriminalitet mer generellt. T vissa fall skulle
dock en tydlig definition av vad som utgér ett ging vara viktig, 1
synnerhet om vi vill utforma specifika insatser for att nd de
individer som riskerar att involveras, eller redan ir involverade, i
gingkriminalitet snarare in generella insatser som riktar sig mot
ungdomsgrupper som vid enstaka tillfillen begir brott (Klein &
Maxson, 2006). En majoritet av forskningen kring ungdomsging
eller ungdomsgrupper som begir brott ir gjord i en amerikansk
kontext, men en definition fér den europeiska kontexten har tagits
fram av nitverket Eurogang. Enligt denna definition ir ett ging
eller en besvirlig grupp av ungdomar: “any durable, street-oriented
youth group whose identity includes involvement in illegal
activities is part of its group identity” (Weerman m.fl. 2009, p. 20).
Samtidigt kan det vara svirt att hitta en definition som ir tillimp-
bar pd alla olika typer av (kriminella) ungdomsging, och att vad
som dr ett ging bor definieras inom ramen f6r den aktuella kon-
texten (Dunbar, 2017).
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Ungdomstiden ir den period i livet di en relativt stor andel
begdr brott. I Brottsférebyggande ridets senaste Skolundersékning
om brott (Brd 2016) rapporterade 49 procent av ungdomar 1 &rs-
kurs nio att de begdtt ndgot brott det senaste dret. I en longitudi-
nell studie av ungdomar i Malmé fédda 1995 rapporterade 40 pro-
cent att de begdtt ndgot brott under det ar det gick i drskurs nio.
Aven om det ir en storre andel pojkar som rapporterar att de
begdtt ndgot brott 1 den hir &ldern ir skillnaderna mellan pojkar
och flickor i dessa &ldersgrupper inte sirskilt stora. Diremot skiljer
sig flickor och pojkar &t nir det giller vilken typ av brott de begitt.
Pojkar ir generellt mer utdtriktade och begdr fler vildsbrott och
skadegorelse, samtidigt som andelen som begdtt stoldbrott dr ganska
jamnt foérdelad (se t.ex. Brd 2016).

Aven om ménga ungdomar begir brott i tidiga ungdomsiren
kommer de flesta att sluta med brottslighet. I forskningen anvinds
begreppet kriminell karriir for att beskriva detta forlopp, det vill
siga beskrivningen av olika utvecklingsménster 1 kriminalitet och
egenskaper hos de individer som fortsitter att begd brott dven efter
ungdomstiden, hos de som begir brott under en begrinsad tid eller
de som aldrig begir ndgra brott. Det handlar exempelvis om
brottsdeltagande, brottsfrekvens (hur minga brott, registreringar),
brottens grovhet, girningspersonernas versatilitet (brottsbredd eller
specialisering, antal olika brottstyper) och varaktighet (antal ar
med brottslighet).

Genom att studera kriminella karridrer har vi méjlighet att
besvara frigor om hur och nir individer startar, fortsitter, 6kar och
avslutar sin kriminalitet (Farrington, 1999; Piquero et al., 2007).
Detta ir viktigt eftersom svaren pd dessa frigor kan anvindas for
att styra brottspreventiva insatser till olika skeden under livsfor-
loppet. Kunskapen om kriminella karridrer styr ocksd rollfordel-
ningen bland olika aktérer. Exempelvis har polisen svirt att ingripa
mot barn som inte uppnitt straffmyndighetsilder, medan andra
aktérer som modravird, barnavird, socialtjinst och skola kan
intervenera betydligt tidigare 1 barns liv.

Det ricker inte att beskriva olika utvecklingsménster 1 krimina-
litet, utan vi miste ocksd forklara varfor sidana monster uppstir.
Okar vi kunskapen om bakomliggande faktorer si okar vi ocksd
mojligheterna att bide rikta och skriddarsy &tgirder for att férebygga
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och férhindra brott (Wikstrém & Torstensson, 1997; Wikstrom &
Treiber, 2017).

Weerman och kollegor (2015) visar att relation till familj, vinner
och skola har betydelse bide for att gd med 1 och fér att limna
gingkriminalitet. De menar att individens utvecklingsménster 1 kri-
minalitet dr nira sammanflitade med utvecklingsmonster 1 kamrat-
relationer eller familjesituation. Till exempel innebir en férindring
(transition) i form av en forsimring 1 relationen till familjen och/
eller 6kat umginge med vinner som begdr brott en 6kad risk for att
en individ ska gd med i ett ging. Samtidigt visar de att en forind-
ring 1 form av att relationen till familjen férbittras och/eller att
ungdomen byter umginge och slutar umgds med vinner som begir
brott, s ir ocksd sannolikheten stor att individen samtidigt limnar
ganget.

Utvecklingsmonster i kriminalitet

De senaste decennierna har forskning om utvecklingsménster i
kriminalitet fitt stort utrymme (se t.ex. Blokland et al., 2005; Laub
& Sampson, 2003; Moffitt et al., 2001; Piquero et al., 2007). Sddana
monster brukar benimnas trajectories (spdr) och pathways (utveck-
lingsménster). Dessa utvecklingsménster innehiller ocksé s3 kallade
transitions vilka beskriver de 6vergdngar eller férindringar som sker
under livsférloppet och som piverkar utvecklingsménstren.

Den forskning om kriminella karridrer eller utvecklingsménster
som har fitt stor betydelse ir den taxonomi som presenterades av
Moffitt i borjan av 1990-talet (Moffitt et al, 2001). Baserat pd indi-
videns brottsfrekvens och varaktighet 1 brott definierade Moffitt
tvd huvudspir i kriminalitet: dels de s3 kallade /ife-course persistent
criminals (livstérloppskriminella) vilka karaktiriseras av tidig debut
och en relativt stabil kriminalitetsutveckling 6éver stora delar av
livsforloppet; dels adolescent-limited criminals (tillfilligt ungdoms-
kriminella) vilka har en senare debut och en brottslighet som ir
koncentrerad till ungdomsperioden. En viktig princip 1 Moffitt’s
klassificering ir ju tidigare debut, desto lingre och allvarligare
karriir.

En mingd forskning har testat Moffitt’s modell och dessa
studier bekriftar 1 stora drag Moffitts taxonomi. Flera studier har

160



SOU 2018:32 Ungdomskriminalitet och sociala miljoer

identifierat fler 4n tvd karridrvigar, men i huvudsak ir dessa varian-
ter av Moffitt’s, till exempel hiogaktiva kroniker respektive ligaktiva
kroniker samt hogaktiva ungdomsbrottslingar och ligaktiva ungdoms-
brottslingar (Andersson et al, 2012; Piquero et al, 2017; Blokland
et al 2005).

En viktig slutsats frin karridrforskningen ir att:

e De flesta som begdr brott under tondrstiden slutar.

e En mindre grupp - cirka 1,5 procent av varje dlderskohort — kom-
mer att fortsitta begd brott under en stor del av livstérloppet.
De flesta ir pojkar.

Individfaktorer och kriminalitet

En central friga som maiste {3 stérre utrymme, bide 1 forskning och
i det brottspreventiva arbetet, ir att forklara de olika spiren i
kriminalitetsutveckling bland ungdomar, nimligen “varfér begir
ungdomar brott”? Hir dr det viktigt att skilja mellan att forklara
handlingen (regelbrottet) och utvecklingen (vad paverkar en indi-
vid att bli den han/hon ir).

Vissa individer har en 6kad benigenhet att bryta mot regler. Vi
kallar detta brottsbendigenbet. Brottsbenigenhet innebir att individen
har bristande tilltro till och respekt for regler och dirmed en ovilja
att f6lja dessa regler (moral) samt en ligre forméga till sjilvkon-
troll. Forskningen visar att den grupp som oftare in andra begir
brott har en svagare sjilvkontroll och/eller svagare moralvirder-
ingar dn den grupp som inte begdr brott (Wikstrom et al, 2012;
Ivert et al, 2018). Detta giller bdde unga min och kvinnor. I ging-
forskning har man ocksd visat att risken att ansluta sig tll ging ir
hégre f6r individer med svagare moralvirderingar, ligre férmiga att
kinna skuld och en positiv attityd till kriminalitet (Lenzi et al,
2015). En lig grad av sjilvkontroll kan f3 som konsekvens att man
har svirt att std emot frestelser och/eller ir littprovocerad. Det
finns ett starkt inslag av “hir och nu” eller allt genast”. Individen
har svirt att vinta pd beléningar, eftersom uthilligheten ir ligre.
Sjilvkontroll inkluderar, férutom svag impulskontroll, egenskaper
som exekutiva problem och ibland bristande empatisk férméiga
(Gottfredson & Hirschi, 1991).
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Foérmdgan tll sjilvkontroll och respekt for regler (moral-
virderingar) ir till stor del en effekt av socialisationsprocessen, av
den unges livserfarenheter och sirbarhet. Dirfor ir det viktigt att
pdverka individens utveckling s tidigt som mojligt — ju tidigare
desto storre ir mojligheten att pdverka denna utveckling.

Sociala miljéer som rekryteringsbas for ungdomskriminalitet

Barns utveckling sker som resultat av ett samspel mellan indivi-
duella/medfédda egenskaper och de olika sociala miljser eller kon-
texter som barnet vixer upp och interagerar i (Bronfenbrenner,
1979). Dessa sociala miljger eller kontexter stricker sig frdn den
nirmaste familjen, vinnerna och skolan till de miljéer och kon-
texter som utgdrs av bostadsomrddet och sambhillet i stort (vil-
firdssystem, segregation etc.). I detta avsnitt fokuserar vi frimst pd
de sociala miljéer som utgdrs av bostadsomrddet och de platser dir
barn och ungdomar spenderar sin tid. Egenskaper i dessa miljoer
kan antingen framja eller motverka ungdoms- och gingkriminalitet.

Den sociala miljon kan vara viktig fér forstdelsen av ging/
ungdomskriminalitet bdde pa ett individuellt och ett kontextuellt
plan. Olika miljéer kan, pd ling sikt, piverka den individuella
utvecklingen av egenskaper som har betydelse for exempelvis
individens brottsbenigenhet och livsstil, vilka 1 sin tur har bety-
delse for individens kriminalitet. Den sociala miljén i1 bostads-
omrdden och pd andra platser dir barn och ungdomar tillbringar
mycket tid, kan pdverka deras utveckling genom den (kollektiva)
socialisation som sker i det offentliga rummet. Den pdverkar ocksd
genom de tillgingliga resurser och genom de regler eller normer
som karakteriserar miljder och platser (se t.ex. Wikstrom &
Sampson, 2003). Det kan handla om 1 vilken utstrickning vuxna
foregdr med gott exempel, bygger upp tillit, konsekvent till-
rittavisar regelbrytande beteenden hos barnen i omréidet, eller vilka
resurser som finns i omrddet for att stodja fordldrar 1 deras
forildraskap. Detta sammantaget pdverkar 1 vilken utstrickning
barn och ungdomar kommer att exponeras fér situationer som kan
piverka deras sjilvkontroll och deras uppfattningar om vad som ir
ritt och fel i olika situationer (deras moral).
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Samtidigt dr den sociala miljon viktig for att forstd vartor ging-/
ungdomskriminalitet férekommer pd en specifik plats, varfér vissa
miljéer upplevs som mer tillitande till kriminella aktiviteter dn
andra, dvs. varfér de dr mer kriminogena (brottsalstrande) in andra
miljéer (Wikstrém & Sampson, 2003). Vilken typ av virderingar (pro-
eller antisociala, konventionella eller icke-konventionella) som
karakteriserar en specifik miljo (plats eller omride), eller i vilken
utstrickning dessa (prosociala/konventionella) normer uppritthills
eller efterlevs, pdverkas till stor del av de personer som vistas dir
och de aktiviteter som utférs 1 miljon.

En milj6 skulle allts kunna anses vara kriminogen om de indi-
vider som vistas dir och de aktiviteter som utférs uppmuntrar till
lagbrytande beteenden. I de fall di individer som vistas 1 dessa
miljéer inte kan uppritthilla regler, lagar eller samhillets prosociala
virderingar, dr alternativet att vuxna 1 omrddet ingriper eller siger
ifrdn om ndgon klottrar pd en husvigg, upptrider stérande, vanda-
liserar etc. 1 omridet (Wikstrom & Treiber, 2017). Denna brist pd
gemensamma prosociala virderingar eller férmiga (eller vilja) att
uppritthdlla gemensamma normer brukar i litteraturen beskrivas
som brist pd kollektiv styrka bland de som bor 1 omridet eller vistas
pa en plats.

Ofta ir den kollektiva styrkan ligre i socialt utsatta omriden
eftersom det 1 dessa omrdden kan vara svirare att kiinna samhorig-
het eller utveckla gemensamma normer. Detta kan bero pd en hog
in- och utflyttningen vilket gor det svirt att utveckla samman-
hillning. Ett annat skil kan vara att varken institutioner eller
boende har tillrickliga resurser for att uppritthilla den formella
och informella (prosociala) kontrollen." Detta innebir alltsd att det
inte ir de boendes resurser (tex. utbildning- eller inkomst) 1 sig
som ir orsaken till att kriminaliteten dr hogre i vissa omriden, utan
snarare det faktum att en koncentration av problem kan medféra
att det kan vara svdrare f6r de boende att uppritthilla gemensamma
normer i dessa omraden.

! Det 4r viktigt att komma ihdg att det inte dr sammanhllning/nitverk eller social kontroll 1
sig som ir det centrala, om sammanhillningen ir negativ kan det ha direkt motsatt effekt.
Till exempel om sammanhillningen bygger pi normbrytande virderingar eller om kontrollen
bestdr i att de boende upplever att de t.ex. inte vigar kontakta polisen av ridsla fér tongivande
kriminella i omrédet.
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Andra platser som kan utgéra kriminogena miljéer r stadskidrnan
eller lokala centrumomriden. Hir finns en stark koncentration av
frestelser (varor att stjila) eller provokationer (t.ex. nojeslivsrela-
terade konflikter, berusade personer). Hir ror sig minga olika
minniskor utan direkt ansvar for platsen och som inte heller kinner
varandra vilket forsvirar den informella kontrollen — vir egen till-
syn och reaktion pd odnskade hindelser i vardagslivet. Detta sam-
mantaget bidrar till att centrumomriden eller platser inom sidana
omrdden utgér kriminogena miljder, dir risken fér att brott ska
begds ir kraftigt f6rhojd.

Resonemangen ovan ir ocksd tillimpbara nir det giller ging-
kriminalitet. Till exempel visar Dupéré och kollegor (2007) 1 en
longitudinell studie dir en grupp ungdomar f6ljts under flera &r, att
de som vixer upp 1 omriden med hég befolkningsomflyttning har
en f6rhojd risk att vara involverade i gingkriminalitet. Forfattarna
argumenterar for att brist pd kollektiv styrka 1 dessa omrdden kan
vara en viktig bidragande orsak till detta. De visar vidare att det inte
har samma betydelse f6r alla individer att vixa upp 1 ett instabilt
bostadsomride. Ungdomar med hogre brottsbenigenhet var mer
kinsliga for att vixa upp 1 en miljé som karakteriseras av instabilitet
och bristande kollektiv styrka.

Samspel mellan individ och miljo: vilka individer med vilka
egenskaper valjer vilka miljoer, bryter mot regler i olika miljoer,
med vilka?

Trots en stark brottsbenigenhet (benigenhet att bryta mot regler)
dgnas en liten del av vardagen &t att begd brott. Det krivs alltsd
nigot mer — nigot som 1 samspel med brottsbenigenhet — triggar
igdng brottshandlingen. Nir brottsbenigna ungdomar exponeras
for miljoer, situationer och platser dit frestelser och provokationer
ir koncentrerade och dir kontrollen ir svag, 6kar risken for att
brott begds. Om uppticktsrisken upplevs som liten, frestelsen stark
och man ser brott som ett alternativ (svag sjilvkontroll och svag
moral) 6kar risken att man viljer att begd brottet. Det innebir sam-
tidigt att den unge som ser regelbrott som otinkbart kan exponeras
for frestelser 1 en svagt kontrollerad situation utan att fér den
skulle begd brott.
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Att ungdomar med hog brottsbenigenhet oftare tenderar att
hamna i kriminogena situationer utgdr en typ av sjilvselektion.
Individer med hég brottsbenigenhet viljer att umgds med likasin-
nade (med hog brottsbenigenhet) 1 grupp eller ging, dessa indi-
vider viljer ocksd aktiviteter som ir spinnande, frestande eller
provocerande, och lper dirmed hogre risk att exponeras f6r krimi-
nogena miljoer.

Att forebygga brott i olika miljéer

Att goéra insatser som syftar till att forindra den sociala miljén,
oavsett om det handlar om bostadsomriden eller andra offentliga
eller semioffentliga miljder, ir en viktig del i det brottsférebyg-
gande arbetet. For att dessa insatser ska vara effektiva ir det viktigt
att man fokuserar pd att frimja den kollektiva styrkan genom att
skapa miljéer som uppmuntrar och stirker respekt for regler och
regelféljande beteende, samt strukturer for hur dessa normer kan
uppritthdllas pd ett effektivt sitt genom formell och informell
social kontroll (Wikstrom & Treiber, 2017). P4 s3 vis kommer plat-
sen eller omridet att vara mindre attraktivt som arena fér krimi-
nella eller antisociala aktiviteter eftersom risken att bli tillsagd,
upptickt eller 3ka fast 6kar, om de personer som befinner sig pd
platsen 1 ingriper, antingen direkt (t.ex. siger ifrin) eller indirekt
(t.ex. genom att kontakta polisen).

Insatser som syftar till att forindra den sociala miljén kan ocksd
ha betydelse nir det giller ungdomars brottsbenigenhet. Om den
kollektiva styrkan i ett omrdde eller pd en plats forbittras, si
innebir det att de barn och ungdomar som vistas i dessa miljoer
kommer att méta en miljo dir vuxna ir tydliga med vilka beteenden
som ir acceptabla och som ingriper vid regelbrott. Detta blir
normen for de barn som vixer upp och tillbringar tid i dessa om-
riden och pd dessa platser.

Ohmer och kollegor har i ett flertal artiklar (se t.ex. Ohmer,
2016; Ohmer et al, 2016; Beck, Ohmer & Warner, 2012) diskuterat
hur socialtjinsten/socialarbetare kan vara en viktig aktér 1 ett
brottsforebyggande arbete som syftar till att férindra den sociala
miljon for att pd sd sitt minska vildsbrottsligheten i ett omride.
Aven om forfattarna tar sin utgingspunkt i en amerikansk kontext,
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kan en del av deras resonemang 6versittas till svenska férhillanden.
Till exempel, menar férfattarna, att insatser frin socialtjinstens sida
for att forhindra [vilds]brottslighet oftast gors genom ekonomiska
eller sociala insatser riktade direkt till individen for att pd s sitt
forsoka undvika, eller avbryta, utvecklingen av ett kriminellt bete-
ende. De individuella insatserna ir viktiga och bor fortsatt vara
centrala inom socialtjinstens arbete, men dessa bér kombineras
med insatser pd omrddesnivd for att till exempel frimja kollektiv
styrka (informell social kontroll och sammanhillning).

En forutsittning for att sddana omrddesbaserade insatser ska
vara effektiva dr att de bygger pd en kartliggning av den lokala
problembilden. Hir kan socialtjinsten spela en viktig roll genom
att genomfora sddana kartliggningar och med utgdngspunkt i dessa
samordna sina aktiviteter med andra aktdrer for att utifrin de
lokala férutsittningarna gora insatser, till exempel stirka den infor-
mella sociala kontrollen i omrddet (jmf Wikstrom & Torstensson,
1997).

Utover insatser som syftar till att piverka individen eller den
sociala miljon ir ett annat alternativ att foérindra 1 vilken utstrick-
ning ungdomar exponeras f6r kriminogena miljoer. Wikstrom &
Treiber (2016) menar att detta kan goras genom interventioner
som syftar till att pdverka sociala och individuella selektionsproces-
ser som leder till att vissa individer 1 stérre utstrickning dn andra
exponeras for riskmiljoer. Selektion innebir i det hir fallet den
process genom vilken vissa individer exponeras for vissa miljder,
milj6er 1 vilka det uppstér situationer dir individen agerar.

Social selektion innebir att sociala strukturer antingen mojliggor
eller forhindrar att vissa individer deltar i olika tids- och plats-
bundna aktiviteter (Wikstrom & Treiber, 2017). Det betyder att
vissa individer i hdgre utstrickning kommer att exponeras fér och
tillbringa tid i kriminogena miljer (t.ex. miljder med bristande
informell social kontroll) pd grund av att de till exempel inte har
ekonomiska forutsittningar att flytta frin ett omride med olika
sociala problem, si som en hog nivd av brottslighet. For att paverka
detta dr det viktigt att det gors satsningar som syftar till att
forbittra villkoren 1 sirskilt utsatta omriden. P3 sd sitt kan man
forhindra att barn och ungdomar, pd grund av simre ekonomiska
forutsittningar, exponeras fér problemmiljoer. Med utgdngspunkt i
det hir resonemanget bor socialtjinsten, nir de placerar barn eller
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familjer, striva efter att inte placera dessa familjer i omrdden med
hég problemniv — i synnerhet om den lokala kartliggningen visat
att det finns en sidan problemkoncentration.

Till skillnad frdn social selektion handlar sjilvselektion om att
individer har olika preferenser och utifrin dessa viljer att delta i
olika tids- och platsbundna aktiviteter, inom ramen foér vad som ir
mdjligt utifrdn den sociala selektionen. Med utgdngspunkt i detta
ir en viktig del av det brottsférebyggande arbetet att paverka indi-
vider att inte vilja miljder, situationer och aktiviteter som dr krimi-
nogena. Detta skulle t.ex. kunna uppnds genom att férildrar och
lirare aktivt har tillsyn 6ver ungdomars aktiviteter och rorelse-
monster for att undvika att ungdomarna exponeras f6r kriminogena
miljéer, genom 6kad vuxentillsyn pd fritiden och aktiviteter som
innebir att barn och ungdomar inte tillbringar ledig tid i olimpliga
miljéer. Socialtjinsten kan ocksd spela en viktig roll genom att vara
delaktiga vid olika typer av evenemang dir barn och ungdomar
riskerar att exponeras f6r kriminogena miljoer eller situationer (jfr
Wikstrom & Torstensson, 1997). Nir det giller ungdomar som
redan dr kinda for kriminalitet dr det sirskilt viktigt att social-
ydnsten arbetar f6r att undvika att dessa ungdomar befinner sig 1
riskmiljéer. Ett annat sitt att férhindra sjilvselektion ir att forsoka
férindra individers val s& att de 1 hogre utstrickning viljer aktivi-
teter 1 mindre kriminogena miljoer (Wikstrom & Treiber, 2017).

Hur kan denna kunskap utgéra underlag for ett proaktivt socialt
arbete — enskilt eller i samverkan?

Baserat pd den redovisning av forskning om orsaker till ungdomars
kriminalitet som redovisas ovan, bor det brottsférebyggande arbetet
ha tre fokus, nimligen att pdverka eller férindra individen, férindra
(kriminogena) miljéer och minska exponeringen f6r kriminogena
miljder.

Att pdverka eller forindra den unge innebir att pd olika vis upp-
muntra individen att se brott som ett icke-accepterat beteende, det
vill siga s8 att brott inte ses som ett handlingsalternativ. Det andra
ir att stirka férmdgan att std emot (sjilvkontroll) olika incitament
(frestelser, provokationer). Socialtjinstens proaktiva roll kan vara
som stédfunktion till familjer med sirskilda svirigheter och till
skolan med sirskilt problematiska elever. Den repressiva rollen kan
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innebira att tydligt visa att regel- sdvil som lagbrott inte ir accepte-
rade och att det medfér konsekvenser.

Socialtjinsten boér ta en mer proaktiv roll i arbetet med att
pdverka kriminogena miljoer, genom att identifiera, till exempel
genom lokala kartliggningar, sirskilt riskfyllda miljoer dir brotts-
benigna ungdomar tenderar att tillbringa sin tid. Eftersom sddana
miljder ofta karaktiriseras av brist pd vuxna (social kontroll) bor
socialtjinsten utforma strategier for att kompensera detta i sidana
miljéer. Socialtjinsten bor ocksd bidra i arbetet med att utveckla
mer generella omrddesspecifika dtgirder, baserade pd lokal kart-
liggning och lokala problembeskrivningar, med syfte att stirka de
boendes férmdga och vilja att skapa gemensamma normer och
formaga att uppritthilla regler.

Att pdverka exponering for kriminogena miljoer, kan gbras genom
att forindra social- och sjilvselektion, dvs. genom att stirka sociala
miljder och genom att pdverka individers val av miljéer. Social-
yédnstens proaktiva roll kan innebira att skapa alternativa aktiviteter,
eller att uppmuntra brottsbenigna ungdomar att vilja aktiviteter
som ir strukturerade och dir vuxna finns 1 miljén. Den repressiva
rollen innebir istillet att tydligt visa att brottslighet 1 sidana
miljder fir negativa konsekvenser.

For att pd ett tidigt stadium identifiera barn och ungdomar som
loper risk att utvecklas negativt, och for att kunna samordna 3tgir-
derna med andra aktérer, dr det angeliget att socialtjinstens brotts-
forebyggande verksamhet linkas till aktérer som pa ett udigt sta-
dium fir kinnedom om sidana riskgrupper. Denna samordning bor
inkludera b3de informationsutbyte och rollférdelning vad giller
dtgirder. Med tanke pd verksamhetens familjestodjande karaktir
bor sirskilt médra- och barnhilsovirden, den barnpsykiatriska men
ocksd den vuxenpsykiatriska virden, férskolan och skolan inkluderas.
Samordningen miste ocksd fungera internt mellan socialtjinstens
olika verksamhetsomriden.
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Inledning

Vilka utmaningar stir svensk socialtjinst infér 1 dag nir det handlar
om att forebygga utsatthet 1 barndomen, eller att gripa in 1 de fall
barn behéver skydd och stdd frin samhillets sida? Den hir texten
fokuserar ett specifikt omrdde av utsatthet: barn som utsitts for
vald, bdde 1 form av att se, hora och pd andra sitt uppleva vild mot
en forilder, och i form av direkt utsatthet for fysiske vild och
sexuella 6vergrepp av forildrar eller andra nirstdende. Ett skal till
valet av fokus dr att vild mot barn pd ett fundamentalt sitt under-
griver barns rittigheter och integritet. Enligt Barnkonventionen
har barnet ritt till skydd mot alla former av fysiskt eller psykiskt
vald, skada eller overgrepp, vanvird eller foérsumlig behandling,
misshandel eller utnyttjande (inklusive sexuella évergrepp) medan
barnet ir 1 foérildrarnas eller den ena férilderns, virdnadshavares
eller annan persons vird (artikel 19). Vild i nira relationer dr ocksd
ett hot mot barns mojligheter till en trygg barndom och goda upp-
vixtférhillanden. Vildet drabbar dessutom en betydande minoritet
barn i Sverige. Ett ytterligare skil il att texten sirskilt uppmirk-
sammar valdsutsatta barn ir att vild ofta innebir en mycket komplex
problematik i barns liv, vilket betyder att utmaningarna framtrider
tydligt nir vildsproblematiken utgér ingdng till frigan om utveck-
lingsbehov inom socialtjinsten. Tanken ir att diskussionen av
denna specifika problematik ska illustrera frigor som ir relevanta
for att forbittra arbetet med tidiga insatser till en rad olika grupper
av utsatta barn.

Texten tar sin utgdngspunkt i sivil internationell som svensk
forskning. Den bygger dels pd systematiska forskningsoversikter
och meta-analyser nir det finns sddana att tillg, dels pd enskilda
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studier. Nirmast foljer tvd avsnitt som ger en éversikt ver aktuell
kunskap om vild mot barn som tar upp olika former av vild och
overlappningar med andra former av utsatthet i barndomen. Aven
vildets konsekvenser berors kort. Direfter diskuteras socialtjins-
tens organisering och hur den héga graden av specialisering samt
funktionsindelning inom socialtjinsten kan forsvira arbetet bide
nir det giller att skydda barn mot ytterligare vild, nir det giller att
forebygga langsiktiga negativa konsekvenser av utsattheten, och
dven hur den kan férsvira tidig upptickt och tidiga insatser. Det
fjirde avsnittet riktar blicken mot aktdrer utanfér socialtjinsten
och hur dessa kan bidra till tidiga och samordnade insatser for att
forebygga vald mot barn.

Barn som utsitts for vald

Strax efter millennieskiftet diskuterade Kommittén mot barnmiss-
handel vad som ska ing3 i begreppet vdld mot barn. Enlig kommittén
ir barnmisshandel nir en vuxen person utsitter ett barn for fysiskt
eller psykiskt vild, sexuella 6vergrepp, krinkningar eller férsummar
att tillgodose barnets grundliggande behov (SOU 2001:72, s. 120).
Det idr en definition som ligger i linje med Barnkonventionen.
Kommittén pdpekar att definitionen utgdr frin barnet, inte skiljer
mellan avsiktliga och oavsiktliga handlingar, eller mellan aktiv och
passiv férsummelse, utan uttrycker en situation dir en vuxen inte
uppfyller sitt ansvar mot barnet. Avsikten med denna vida defini-
tion av vdld mot barn ir att tydliggéra krinkningens och férsum-
melsens skadliga inverkan p& barn. Det ir en sidan bred definition
av vild mot barn som ir utgingspunkten foér diskussionen som
foljer nedan.

Fysiskt vald

Ar 2016 polisanmildes sammanlagt 23 700 misshandelsbrott mot
barn 1 &ldrarna 0-17 &r och 3009 fall av vildtikt mot barn under
18 4r (Brd 2017). Det polisanmilda véldet speglar dock endast en
liten del av barns vdldsutsatthet, sdvil nir det giller omfattning
som utsatthetens karaktir. For att f8 en mer fullstindig bild av
forekomsten av vild behéver man vinda sig till andra informations-
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killor, exempelvis olika befolkningsstudier. I den senaste nationella
undersékningen av vdld mot barn i Sverige rapporterade 24 procent
av de elever som deltog i undersokningen att de ndgon ging utsatts
for fysisk barnmisshandel, och 14 procent svarade att de utsatts av
sina forildrar. Nirmare 11 procent av samtliga elever rapporterade
att de utsatts for allvarliga former av fysisk barnmisshandel och
5 procent hade utsatts foér fysisk barnmisshandel vid upprepade
tillfillen (Jernbro och Janson 2017, s. 21). Resultaten kan jimforas
med undersékningar i Norden och 6vriga Europa om vild mot
barn som visar att mellan 5 och 35 procent utsatts for svdr misshan-
del i hemmet (Gilbert et al., 2009, Kloppen et al. 2015, Stoltenborg
etal. 2015).

Dédligt vald

Fysisk barnmisshandel kan handla om dédligt vild mot barnet. Sett
over tid minskar det dodliga vildet mot barn 1 Sverige (Brd 2011,
Brd 2015). I dag begds 4-5 sddana brott per ar. En studie av dodligt
vald mot barn under 15 ir under 1990- och 2000-talen visar att
under den hir perioden minskade antalet fall med 4 procent per ir,
och att minskningen framférallt handlade om en nedging i antalet
sjilvmords-mord pd barn mellan 1 och 9 ir begingna av férildrar,
det vill siga fall dir en forilder dodat barnet och sedan sig sjilv
(Sturup och Granath 2015). Studiens forfattare menar dock att
andelen sjilvmords-mord pd barn ir relativt hég, (33 procent av det
totala antalet fall av dodligt vld), sett 1 férhillande till jimforbara
linder. Vidare verkar inte strukturen pd dédligt vild pd barn ha
forindrats sedan 1970-talet, nir det giller andelen dédligt vald inom
familjen, andelen inom familjen i kontexten av sjilvmord, respek-
tive andelen dodligt vald utanfor familjen.

Socialstyrelsens analyser av dédligt vald pekar ut olika ménster
nir det giller omstindigheterna kring dédligt vald mot barn (Social-
styrelsen 2016, 2018). En grupp ir de barn som innan de avled
under en lingre tid hade varit utsatta for fysiskt vald av en férilder,
oftast en styvforilder. En tidigare studie av dodligt vald visade att
alla barn som avlidit till £6]jd av misshandel tidigare var kinda av
socialtjinsten. Socialtjinsten hade dock inte i ndgot fall inlett
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utredning om barnets behov av skydd och stéd. Nir det giller den
hir gruppen framstdr framférallt utveckling och foérbittringar i
praktiken inom ramen fér den sociala barnavdrden som central f6r
att uppticka och forebygga dodligt vald mot barn.

I en annan grupp dédades barnet av en forilder med nigon form
av psykisk ohilsa. Den psykiska ohilsan hade samband med en
depression eller nigon form av personlighetsstorning eller att foril-
dern befunnit sig 1 en kris. Krisen var 1 flera fall orsakad av skils-
missa eller virdnadstvist. T hilften av de fall dir det framgdtt att
motivet f6r det dodliga vildet mot barnet var himnd eller altruis-
tiskt, dvs. omtanke om barnet, hade socialtjinstens familjeritts-
enhet varit inkopplad for virdnads- eller umgingesutredning eller
samarbetssamtal. I den hir gruppen framtrider alltsd dels psykisk
ohilsa, dels separation och en familjerittslig tvist som kontexter for
dodligt vald mot barn. Det gor att bdde psykiatrin och social-
yinsten, specifikt enheter som arbetar med familjerittsliga frigor,
framtrider som centrala f6r utveckling och forbittringar i prakti-
ken nir det giller att uppticka och férebygga dodligt vald mot barn
(Socialstyrelsen 2016). Aven den senaste rapporten frin perioden
2016-2017 visar att det fanns relationsproblem 1 flera familjer, en
nyvickt friga om separation eller tidigare genomfoérd separation
som orsakade stress och konflikter vid tiden for dédligt vald mot
barn (Socialstyrelsen 2018).

Psykiskt vald

I den senaste nationella undersékningen om vild mot barn svarade
16 procent av eleverna att de utsatts for psykisk misshandel av en
vuxen och 11 procent rapporterade att de utsatts av en forilder
(Jernbro och Janson 2017). Enligt studien har elever som har
utsatts for psykisk misshandel av forildrar minskat nigot i jim-
forelse med &r 2011. De vanligaste formerna av psykisk barn-
misshandel var hot om fysiskt vald (knappt 11 procent) och syste-
matiska férolimpningar (6 procent).

En form av psykisk barnmisshandel som uppmirksammats allt-
mer under de senaste decennierna ir att som barn se, hora eller pd
andra sitt uppleva vild mot en omsorgsperson eller annan nira per-
son (t.ex. ett syskon) och i sin nirmiljo (se SOU 2015:55, Stanley
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2011). I den senaste nationella undersékningen om vild mot barn
rapporterade 14 procent av eleverna att de upplevt vild mellan de
vuxna i familjen (Jernbro och Janson 2017, 26). Vild férekommer 1
bide heterosexuella och hbtg-relationer. Bdde min och kvinnor kan
utsitta sin partner £or vald. Ju mer systematiskt och allvarligt valdet
ir, desto tydligare ir dock monstret att det handlar om mins vald
mot kvinnor, nir det giller vild i1 heterosexuella parrelationer
(Dobash och Dobash 2004; NCK 2014). Det ménstret gir dven
igen 1 den senaste nationella undersokningen av vild mot barn dir
elever bide rapporterade vald frin pappa mot mamma och frin
mamma mot pappa. Det var dock en majoritet (59 procent) av
eleverna som upplevt vdld hemma som rapporterade att det endast
var pappa som var férévare. Det var ocksd papporna som stod fér
majoriteten av det fysiska och systematiska vdldet (Jernbro och
Janson 2017).

Sexuellt vald

Det varierar mellan olika studier vad som ses som sexuellt vild eller
sexuella 6vergrepp mot barn (se Kloppen et al. 2016). Ofta ir
definitionen av sexuella évergrepp, exempelvis, att sexuella 6ver-
grepp dr att involvera barn i en sexuell aktivitet som hen inte fullt
ut forstdr, inte ir formogen att ge sitt informerade samtycke till,
som barnet utvecklingsmissigt inte ir mogen for, eller som bryter
mot samhilleliga normer och tabun. Vidare att barn kan utsittas
for sexuella 6vergrepp bdde av vuxna och av andra barn som 1 kraft
av sin 8lder eller fas i utvecklingen befinner sig i en position av
ansvar, fortroende eller makt &ver den som utsitts for dvergreppet
(se t.ex. Butchart et al. 2006, 10). Begreppet sexuellt vild omfattar
med andra ord en rad olika handlingar av vuxna eller barn, sivil
handlingar och aktiviteter som inte innehiller ndgon direkt fysisk
kontakt (t.ex. att framstilla barnpornografi, eller begd 6vergrepp
via nitet), som dvergrepp med olika grad av fysiska inslag, inklusive
oral, vaginal eller anal penetrering (se t.ex. Gilbert, Kemp et al.
2009).

I den senaste nationella undersékningen av vild mot barn
inkluderades allt sexuellt vild oavsett dlder pa vildsutdvaren. Detta
mot bakgrund mot tidigare forskning som tyder pd att en bety-
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dande del av det sexuella vildet utévas av andra barn. I studien
rapporterade 40 procent av flickorna och 10 procent av pojkarna
(totalt 26 procent av eleverna) att de blivit utsatta for sexuella
overgrepp vid nigot eller flera tillfillen (Jernbro och Janson 2017).
Det vanligaste var att dvergreppen hade skett forsta gdngen nir
barnet kommit upp 1 tondren (13-17 ir). Nir det handlar om ut-
satthet i yngre ldrar var det drygt 2 procent som rapporterade att
de utsattes forsta gdngen nir de var sex ar eller yngre. En meta-
analys av studier genomforda 1 Norden pekar pd att mellan 11 och
36 procent av flickorna, och mellan 3 och 23 procent av pojkarna
utsatts for sexuella 6vergrepp (Kloppen et al. 2016. Se dven Stolten-
borg et al., 2015, Svedin et al. 2015). Trots skillnader 1 resultat frin
olika studier kan man konstatera att vissa ménster gér igen, exem-
pelvis att risken for 6vergrepp okar markant i tondren (se dven
Cater et al. 2014). Forskarna bakom meta-analysen av undersékningar
1 Norden menar ocksi att kénsskillnader 1 utsatthet ir mindre
uttalad nir det giller yngre barn, och att nigon ging i forpuber-
teten borjar flickor utsittas 1 betydligt hégre utstrickning in
pojkar (Kloppen et al. 2016). Ett annat ménster som dterkommer i
olika studier ir den hdga nivdn av jimndriga som begdr sexuella
overgrepp, medan forildrar och styvforildrar stdr f6r en mindre an-
del av &vergreppen (se dven t.ex. Radford et al. 2013).

Forsummelse

Férsummelse ingdr i den breda definition av vild mot barn som ir
utgdngspunkten for den hir texten. I den senaste nationella under-
sokningen av vdld mot barn studerades dven barns utsatthet for
féorsummelse. I studien anvindes ett validerat instrument med fra-
gor om fysisk och psykisk férsummelse (benimns emotionell f6r-
summelse) himtat frin en stor amerikansk studie av barns utsatthet
1 barndomen och dess konsekvenser (Anda et al. 2010). Det hand-
lar om 1 vilken grad eleverna instimt i frigor om att fa tillrickligt
med mat att ita, om att tvingas gd i smutsiga klider, att férildrarna
varit f6r pdverkade av alkohol eller droger fér att ta hand om
barnet, att som barn veta om att det finns ndgon hemma som kan ta
hand om mig, att det finns ndgon som kan ta barnet till likare om
det behdovs, att nigon 1 familjen fir barnet att kiinna sig viktig eller
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virdefull, att som barn kinna sig ilskad, att uppfatta att man tar
hand om varandra i barnets familj, kinna nirhet till varandra i
familjen och uppfatta familjen som en killa for styrka och stod.

Med utgdngspunkt i svaren pd dessa frigor drar forskarna bakom
studien slutsatsen att lite mer dn 6 procent av eleverna rapporterade
att de blivit férsummade under sin uppvixt. Den storsta delen
utgodrs av emotionell (psykisk) férsummelse (5 procent) och en
mindre del (1 procent) fysisk férsummelse. I studien stilldes ocksd
frigor om elevernas upplevelse av att forildrarna bryr sig om dem,
och nirmare 9 procent av eleverna rapporterade att minst en f6r-
ilder, oftast pappan, inte bryr sig om dem. Resultaten kan jimforas
med undersékningar 1 Norden och &vriga Europa om vild mot
barn som visar att mellan 3 och 15 procent av barnen utsatts for
vanvird (Gilbert, et al., 2009, Kloppen et al. 2015, Stoltenborg et al.,
2015).

Valdsutsatthet som ett komplext fenomen

Vald ir ett komplext fenomen, bide nir det giller formerna och
sammanhangen det utdvas 1. En aspekt av komplexiteten ir att
olika vildsformer tenderar att hinga ihop i barns erfarenheter och
liv. Medan bide forskning, politik och lagstiftning kan hilla isir
olika former av vild ser det alltsd inte nédvindigtvis ut si for
barnen. En annan aspekt av komplexiteten ir att vildet i minga fall
utdvas inom ramen for relationer. Forskningsstudier och statistik
kan hantera vild som om det handlar om specifika hindelser, sam-
tidigt som véldet kan vara en del av stérre monster 1 relationen
mellan barn och vuxen/férilder, exempelvis en del av vuxnas och
forildrars makt och kontroll éver barnet. Ytterligare en aspekt av
komplexiteten handlar om vildets olika konsekvenser fér barn,
bide p4 kort och lang sikt.

Multipel utsatthet

Upprepad utsatthet och polyviktimisering innebir att barnet blir
utsatt for flera olika former av vild, och/eller av flera olika vilds-
utdvare och/eller i flera olika sammanhang. Det finns i dag ett antal
studier som visar att olika former av vild hinger ihop, exempelvis
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genom att en form av vild 1 en familj generellt sett innebir en 6kad
risk for att ocksd fler ir utsatta for vdld. Nir det giller svenska
studier visade en tidigare nationell undersékning av vild mot barn
att risken for fysiskt vdld mot barnet 6kade tio ginger om det
forekom vald mellan de vuxna 1 familjen, jimfért med familjer dir
det inte forekom ndgot vdld mellan de vuxna (Janson et al. 2011).
Ett annat exempel ir studien av Annerbick med kollegor (2010)
som visade att 27 procent av de barn som sjilva utsatts f6r fysiska
vald ocks upplevt vild mellan forildrarna. Aven den senaste natio-
nella studien pekar i1 den hir riktningen och visar att av samtliga
elever har 17 procent varit utsatta f6r minst tvd former av barn-
misshandel och hilften av dessa elever har varit utsatta for tre eller
fler typer (Jernbro och Janson 2017). Det framgir ocksd att de per-
soner som var utsatta fér upprepat vild eller allvarligare former av
vild ocksd oftare var utsatta f6r fler typer av vild, det vill siga den
multipla utsattheten hinger ithop med allvarlighetsgraden pd vildet
(se dven Aho et al. 2016; Cater, et al. 2014; Radford et al. 2013). Ett
annat exempel pd hur olika former av vild hinger ithop ir att barn
och unga som siljer sex i hogre grad varit utsatta f6r sexuella ver-
grepp (Svedin et al. 2015).

En slutsats som kan dras frin dessa forskningsresultat ir att en
form av utsatthet kan vara en indikator p4 flera. Nir man fir kinne-
dom om en typ av vild mot barn blir det dirfor viktigt att friga
vidare om andra former av vild, samt att uppmirksamma vildets
allvarlighetsgrad, upprepad utsatthet och poly-viktimisering. En
form av vald att vara sirskilt uppmirksam pd ir férsummelse, mot
bakgrund av resultaten fr@n den senaste nationella studien som
visar att de elever som rapporterade férsummelse ir den grupp som
dven ir mest utsatt f6r andra former av barnmisshandel (Jernbro
och Janson 2017). Majoriteten av dessa barn rapporterade dven
fysiskt och psykiskt vild och nistan hilften av dem hade upplevt
vald mellan férildrarna.

Sarskilt utsatta grupper

I studier av vild mot barn bade i Sverige och internationellt dter-
kommer vissa risk- och bakgrundsfaktorer, samtidigt som det ocks3
finns en variation i vilka riskfaktorer som lyfts fram. Detsamma
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giller de sirskilt utsatta grupper som pekas ut, ven om barn 1 famil-
jer med dilig familjeekonomi dterkommer i minga studier. Av
forskningen om riskfaktorer kan man dra slutsatsen att vild mot
barn troligtvis orsakas av en komplex interaktion mellan indivi-
duella och kontextuella faktorer, och att den relativa vikt eller
betydelse som en enskild faktor har antagligen varierar bide frin
person till person, och mellan olika situationer, platser och tider.
En o6versikt 6ver riskfaktorer som dterkommer 1 olika éversikter
och metaanalyser, liksom i de svenska studierna pd omridet, siger
dock lite om interaktionen mellan riskfaktorer hos det enskilda
barnet, kopplade till situationen och till den som utévar vildet. De
flesta studier med storre urval undersdker ocksd riskfaktorer pd
gruppnivi. Riskfaktorer pd gruppnivi forklarar eller férutsiger inte
nédvindigtvis risken for ett enskilt barn, och de talar inte heller om
ifall ett barn med flera riskfaktorer kommer att utsittas for vald.
Riskfaktorer markerar risk alltsd pd en generell nivd, inte 1 férhél-
lande till specifika hindelser. Medan riskfaktorer p& denna generella
nivd kan anvindas exempelvis for att forbittra férebyggande in-
satser, ir det mer problematiskt att anvinda dem som beslutsstod i
enskilda fall. Om bedémningen i det enskilda fallet endast lutar sig
mot nirvaron eller frinvaron av generella riskfaktorer ir det litt att
forbise utsatta barn eller vildsutévare som inte passar in i bilden som
riskfaktorerna ger. Som framgdr av exempelvis Socialstyrelsens utred-
ningar av dddligt vld mot barn kan vald utévas dven i fall dir det
inte gér att se nigra kinda riskfaktorer (Socialstyrelsen 2016, 2018).
Att det kan vara svirt att forstd en enskild riskfaktor kan illu-
streras av barnets boende som exempel pi en riskfaktor for vild
mot barn. Att bo mestadels med endast en forilder var i den
senaste nationella undersékningen av vild mot barn ocksi kopplat
till alla misshandelsformer (Jernbro och Janson 2017). Forskarna
bakom studien menar att boendesituation bide kan ses som en
riskfaktor samtidigt den ocksd kan forstds som ett resultat av att ha
varit utsatt av den férilder som eleven inte lingre triffar i samma
utstrickning. Sambandet mellan utsatthet och boendesituation
hinger alltsd ocksd thop med en annan riskfaktor som har att gora
med relationen mellan férildrarna. Som framgdr av avsnittet om
dédligt vild mot barn ovan utgor separation och familjerittsliga
tvister en av kontexterna for forildrars dédliga vdld mot barn i
Sverige. I den senaste nationella studien av vild mot barn fram-
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trider ocksd barn med férildrar 1 konflikt som en utsatt grupp
(Jernbro och Janson 2017). 11 procent av samtliga elever rappor-
terade att forildrarna varit oeniga om var eleven ska bo eller hur
mycket eleven ska triffa den andra férildern och 3 procent
rapporterade att forildrarna ofta varit oeniga om boende och um-
ginge (Jernbro och Janson 2017). Dessa 3 procent var sirskilt
utsatta fér barnmisshandel. Forskarna konstaterar vidare att de
elever som rapporterade att férildrarna varit oense om boende och
umginge var utsatta for alla typer av barnmisshandel 1 signifikant
storre utstrickning in de elever med separerade forildrar som varit
ense om boende och umginge.

Valdets konsekvenser

Liksom ir fallet nir det handlar om riskfaktorers betydelse for att
forklara och foérutsiga utsattheten for ett enskilt barn, ir det en
komplex friga hur vildet paverkar barn. A ena sidan r det vil doku-
menterat att vdld mot barn har negativa effekter pd barn (Gilbert
et al. 2009). I det korta perspektivet kan vild innebira akuta risker
for skador och till och med risk for att barnet doér (se ovan). Brd
papekar att grovre vild mot barn ir ovanligt enligt tillgingliga sjuk-
virdsdata frin patientregistret. Nir det giller akuta skador visar en
genomgang av patientregistret att antalet barn i 3ldern 0-17 &r som
vdrdats inskrivna pd sjukhus till f6ljd av 6vergrepp 6kade nigot
under dren 2000-2007, men har efter det sjunkit for varje &r fram
till 2013, d& det var knappt hilften s§ minga jimfért med i mitten
av 2000-talet (Brd 2017c¢). Misshandel och ett liv under hot om vald
utgdr dock en stark stressfaktor som okar risken for simre skol-
resultat, ligre livskvalitet, psykisk sjukdom och sjilvskadebeteende
(Jernbro och Janson 2017).

A andra sidan pekar befintliga studier p3 att nir det kommer till
foljderna av att ha utsatts f6r vild dr det viktigt att inte 6verbetona
enskilda riskfaktorer, di det snarare ir den kumulativa effekten av
flera riskfaktorer, 1 kombinationen med det enskilda barnets han-
tering av vildet, som tycks ha storst betydelse for vildets konse-
kvenser. Barn som utsitts for vdld kan reagera p3, och hantera,
véildet pd olika sitt bide pd kort sikt och pa ling sikt (Grip 2012;
Nisman et al. 2015, Stanley 2011). Det finns som sagt i dag ett
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stort antal studier av vildets konsekvenser for barn, och dessa pekar
pd en ling rad svirigheter och symptom, exempelvis att barn som
upplevt vild har uppvisat mer &ngest, depression, traumasymtom,
himmade beteenden och temperamentsproblem samt dr ofta mer
ingsliga, antisociala och aggressiva in andra barn (Edleson 1999).
Att se, hora eller pd andra sitt uppleva vild mot en forilder kan
vidare vara s& skrimmande och pifrestande att det skapar psykiska
och fysiska reaktioner hos barnet, det vill siga det skapar ett trauma
(Kitzman et al. 2003) och ménga barn utvecklar posttraumatiskt
stressyndrom (PTS) (McCloskey och Walker 2000; Saltzman et al.
2005). Andra konsekvenser som dterkommer i forskningsstudierna
ir psykosomatiska symtom och férsimrad livskvalitet (se Jernbro
et al. 2012; Jernbro et al. 2015).

Sammanfattat pekar existerande studier pd att utsatthet fér vald
paverkar bdde barns allminna hilsotillstdnd, psykosomatiska besvir
och psykiska hilsa, och inte minst sjilvskadebeteende, suicidtankar
och suicidférsok iterkommer i olika studier. Aven om méinga av
valdsformerna éverlappar och vild mot barn kan 3 liknande nega-
tiva konsekvenser oavsett form av utsatthet finns studier som pekar
pd vissa valdsspecifika negativa effekter. Det handlar bland annat
om en hogre acceptans av vild hos pojkar som upplevt vild mot en
forilder, och om olika former av sexuellt utitagerande eller sjilv-
skadande beteenden hos barn som utsatts for sexuellt vald (t.ex.
Svedin et al. 2015).

Forskarna bakom den senaste nationella studien lyfter fram en
internationell debatt om att det kan vara missvisande att studera
sambandet mellan exempelvis hilsa och enbart en typ av vild di
olika vildsformer 6verlappar varandra i stor utstrickning (Janson
och Jernbro 2017). De pekar ocksi pd hur resultatet frin deras
studie bekriftar att samtliga former av vild mot barn har ett signi-
fikant samband med alla de hilsoproblem som de dokumenterar i
sin studie. Samtidigt framhéller de att det dr svért att avgora vilken
typ som har stdrst betydelse d& 6verlappningen mellan olika former
av vald ir stor. Det som dock tydligt framgr, och som ligger i linje
med tidigare forskning dr att ju fler former av vild och/eller ju
grovre vald barn ir utsatta for, desto virre blir konsekvenserna och
desto simre hilsa rapporteras.
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Brottsoffer eller unga omsorgsgivare?

Samtidigt som forskningen & ena sidan dokumenterar en rad nega-
tiva hilsoeffekter visar ett antal studier att vissa barn inte utvecklar
s& tydliga symptom (Kitzmann et al. 2003), och att vissa barn ut-
vecklar firdigheter, som en foérmdga att hantera svdra situationer.
Att vildets konsekvenser beskrivs pd s olika sitt handlar dels om
att barn ir olika, dels om olika forskningsperspektiv dir vissa stu-
dier har tydligare fokus p& barns hantering och fé6rmdgor. Det finns
ocks? ett antal omriden i barns liv som dnnu inte uppmirksammats
sirskilt mycket nir det giller vildsutsatta barn vare sig internatio-
nellt eller 1 Sverige. Ett sdant omrdde ir barns omsorgsgivande.

I den internationella litteraturen om utsatthet i barndomen har
sedan ett antal ir unga omsorgsgivande (young carers) lyfts fram
som en distinkt grupp utsatta barn (Becker 2007). Det som utmir-
ker gruppen unga omsorgsgivare ir ett betydligt mer omfattande
ansvar for hushillsarbete in vad andra barn och unga har. Det
handlar ocksid om en brist pd valmojligheter, att de ofta tar ett
overgripande ansvar for familjen inklusive f6r familjens ekonomi,
att de hjilper till med personlig hygien, ger kinslomissigt stéd och
att deras omsorgsgivande kan konkurrera med sivil skolarbete som
kamratrelationer och fritidsaktiviteter (Warren 2007). De ungas
omsorgsansvar hinger ofta thop med en forilders missbruk, psy-
kiska ohilsa, funktionsnedsittning eller allvarliga sjukdom. Hittills
har forskningen, politiken och praktiken i Sverige framférallt upp-
mirksammat barn som anhériga, med utgingspunkt 1 deras
beroendestillning visavi férildrar. P4 senare &r har dock barns
omsorgsgivande kommit upp p& agendan iven hir och det finns
exempel pd svenska studier som underséker bide omfattningen och
de negativa och positiva effekter som omsorgsgivande kan f3 for
barn och unga (t.ex. Jirkestig-Berggren et al. kommande). En av de
studier som genomférts visade att 7 procent av elever i drskurs nio
utfor ett omfattande omsorgsarbete (Nordenfors et al. 2014).

Bide den internationella och den svenska diskussionen om unga
omsorgsgivare framstir som separerad frin omridet barn som ut-
sitts for vild. P4 motsvarande sitt har vildsutsatta barns omsorgs-
givande inte uppmirksammats 1 ndgon hogre utstrickning i forsk-
ningen om barn och vild. Detta trots att forskningen p3 det
omridet visat att vildsutsatta barn ofta tar ett omfattande ansvar i
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sina familjer (t.ex. Overlien 2012). Vildsutsatta barn har tenderat
att uppmirksammas som brottsoffer (se Eriksson 2011), inte som
omsorgsgivare. Det finns dock studier som tyder pd att i vissa fall
kan barn vara bide brottsoffer och omsorgsgivare (Jirkestig-
Berggren et al. kommande). Med utgingspunkt 1 aktuell kunskap
om valdsutsatta barn dr det ocksd mojligt att tinka sig att de kan
dgna sig 4t vissa vildsspecifika former av omsorg, som att ta hand
om en fysiskt skadad forilder eller ett skadat syskon, att ge
kinslomissigt stdd till en traumatiserad forilder eller ett trauma-
tiserat syskon, stdd till en foérilder 1 kontakter med polis och
socialgjidnst, samt bedémning av risk och skydd 1 férhéllande till
sdvil utsatta som vildsutévande forildrar och syskon. Forskningen
om unga omsorgsgivare pekar pd att det dr viktigt att vara lyhord
for att barn kan se sitt eget omsorgsgivande som ett viktigt bidrag
till familjen, och att det kan ge dem en kinsla av sammanhang, det
vill siga att deras situation ir begriplig, hanterbar och meningsfull
(Antonovsky 1993). Inte minst 1 kontexten av vild kan dock dessa
omsorgshandlingar dven forstds som en del av barnets utsatthet.
Poingen med att peka pd barns och ungas omsorgsansvar ir att vald
kan ha mycket komplexa effekter 1 barns liv, och det finns en stor
variation i hur barn hanterar situationen i familjen. Detta faktum
stiller socialtjinsten infér en rad utmaningar.

Insatser mot vald i ett komplext valfardssystem

Insatser mot vdld handlar bdde om att férebygga vild mot barn,
och 1 de fall barn redan ir utsatta, om att férhindra att de utsitts
igen. Forebyggande insatser kan ocksi handla om att begrinsa
vildets skador, och om att férhindra att utsattheten i1 barndomen
fir negativa effekter pd kortare eller lingre sikt. Som framgir av
foregdende avsnitt dr vild mot barn ett komplext fenomen, vilket
bide betyder att det ir ménga olika aktérer som kan komma 1
kontakt med barn utsatta f6r vild, och att behovet av hjilp och
stdd kan skilja sig it bdde mellan olika utsatta barn, samt éver tid
for enskilda barn. Frigan ir hur vil rustad socialtjansten dr att mota
dessa barn och att hantera ett s komplext fenomen.
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Den komplexa socialtjansten

Av bdde forskning och professionellas erfarenheter framgar att vild
kan vara ett pafrestande omrdde att arbeta med. Tyngden i barnens
berittelser kan pdverka praktiker. Det kan dven vara pafrestande att
arbeta med bide de utsatta barnen och de vildsutévande forild-
rarna. Det ir dirfor viktigt med kollegialt stéd och handledning,
och dven chefer som tar ansvar {6r de professionellas arbetssituation.

En annan utmaning handlar om det komplexa interventions-
system som finns runt barnen, delvis skapat av den specialisering
och funktionsindelning som priglar svensk socialtjinst i dag (Strantz
et al. 2016). Denna komplexitet kan bdde undergriva méjligheterna
att skydda och stdtta utsatta barn, och férsvira arbetet med tidig
upptickt. Den brittisk-danska forskaren Marianne Hester har
anvint metaforen “olika planeter” f6r att beskriva hur politik och
professionell praktik delas upp nir det giller v3ld i nira relationer,
forildraskap och skydd av barn (Eriksson och Hester 2001; Hester
2011). Hon menar att dessa ”planeter” priglas av olika historia,
problemdefinitioner och professionella grupper, samt att det ir
olika delar av rittssystemet som gors relevanta. Med utgdngspunkt
1 den brittiska situationen pekar hon exempelvis pd att nir det
giller v3ld 1 nira relationer definieras vildet som ett brott, det ir i
forsta hand straffritten som tillimpas och att ett genusperspektiv
pd vildet har etablerats som 6verordnad férstielse: man talar om
mins vald mot kvinnor samt om genus och makt som éverordnad
forklaring till valdet. Nir det giller barnskydd — i Sverige den
sociala barnavirden — forstds vald i foérsta hand som ett socialt
problem (snarare in ett brott), det ir motsvarigheten till vilfirds-
ritten snarare in straffritten som stdr i fokus och man tenderar att
tala om ”vdldsamma familjer” (snarare in om mins vild mot kvin-
nor) dir staten bor ingripa till barns skydd. Hester menar vidare att
det ir modrars ansvar f6r barns utsatthet och médrars oférméga att
skydda barnen som tenderar att sittas i fokus 1 den sociala barna-
virden, inte fiders ansvar. Nir det giller familjerittsliga frigor —
vdrdnad, boende och umginge (civilritt 1 Sverige) — tenderar inte
vld utan i stillet barns ritt till bida sina férildrar samt samarbete
och éverenskommelser mellan férildrar att bli de centrala frigorna,
menar Hester.
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De skiljelinjer mellan professionella som Hester pekar pd har
genom olika studier dokumenterats dven i Sverige (t.ex. Bruno 2016,
Ekstrom 2016, Eriksson 2007). Dessutom kan ytterligare relativt
separata praktikomriden urskiljas. Med utgdngspunkt 1 tvd kart-
liggningar av verksamheter i Sverige f6r barn som upplever mins
vild mot kvinnor i sin familj som genomférdes 2006 respektive
2010 (se Eriksson et al. 2006; Eriksson 2010) kan stéd och behand-
ling pekas ut som ett omride dir perspektiv som fokuserar ”ohilsa”
och ”avvikelse” stdr i fokus (t.ex. barns problematiska utveckling pd
grund av traumatiserande erfarenheter). Arbetet bygger alltsd pd
traditioner, kunskap och problemdefinitioner himtade frin exem-
pelvis psykiatrin, inte forskningen om vald i férsta hand. P4 mot-
svarande sitt utgdr bland annat f6rsérjningsstéd, missbruk och
beroende, samt funktionsnedsittningar relativt avgrinsade omrdden i
svensk socialtjinst, i férhillande till den sociala barnavirden, vald i
nira relationer, respektive familjerittsliga frigor.

Den hir typen av uppdelningar och olika professionella tradi-
tioner kan skapa svirigheter bide fér barn och familjer, och for de
professionella som ir 1 kontakt med samma familj. Olika syn p8 vad
som ir problemet — om vildet ska behandlas som ett brott mot en
vuxen/partner, en friga om skydd av barn, eller en friga om ohilsa
hos bdde barn och forilder till exempel — kan skapa svdrigheter i
arbetet, och olika instansers insatser kan undergriva varandra. Ett
exempel dr nir handliggare av en barnavirdsutredning respektive
en familjerittslig utredning ger motstridiga besked till barn och
forildrar om risker f6r barnet och behovet av skydd, eller nir de
bida definierar problemet som nigon annans huvudansvar och han-
teringen av respektive drende fir som konsekvens att barnet 1 reali-
teten blir utan hjilp. Komplexiteten pa det sociala arbetets filt, och
specialiseringen inom socialtjinsten, kan alltsi skapa en mot-
sigelsefull situation f6r bide utsatta barn och barnets férildrar, och
det stiller enskilda professionella infér en svdr uppgift. Det finns
dirfor ett stort behov av att utveckla former {6r samverkan och
samordnad drendehandliggning i fall med vild mot barn.
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Ett samordnat interventionssystem?

De samverkansformer som bérjat utvecklas inom ramen fér Barna-
hus ir ett viktigt steg mot en samordnad drendehandliggning i fall
med vild mot barn (Johansson et al. 2017). Arbetet med att
utveckla Samverkansteam for ej sammanlevande férildrar for att
forebygga tvister mellan férildrar pekar ocksi i den riktningen
(Allminna Barnhuset 2018). Det dterstdr dock mycket att gora for
att utveckla ett barncentrerat, samordnat interventionssystem fér
barn utsatta for vild. Under de senaste tio dren har en rad forsk-
nings- och utvecklingsprojekt genomférts pi omrddet vildsutsatta
barn, bland annat som ett led i regeringens handlingsplaner mot
mins vild mot kvinnor och hedersrelaterat vild och fértryck, och
inom andra regeringsuppdrag (t.ex. Almqvist et al. 2018, Axberg
et al. 2018, Broberg et al. 2011, Broberg et al. 2015). Genom dessa
projekt har metoder utvecklats, bland annat en modell f6r risk- och
skyddsintervjuer for vildsutsatta barn, och internationellt utveck-
lade metoder for stéd till och behandling av vildsutsatta barn har
provats 1 en svensk kontext (Broberg et al. 2015). Vissa av meto-
derna genomférs limpligen av kommuner eller motsvarande, medan
andra utgér behandling och ligger inom hilso- och sjukvirdens
ansvarsomréde.

Denna positiva utveckling till trots finns dock fortfarande en
rad luckor bide vad giller metoder och rutiner fér upptickt, utred-
ning, bedémning och insats. Utvecklingsbehovet giller dels social-
tjinsten, dels hilso- och sjukvirden dir det hittills har skett enstaka
forsok att uppmirksamma valdsutsatta barn, men dir det varit friga
om spridda insatser och det saknas sivil samverkan som systematik
(Almqvist et al. 2018). Ett av det problem som kan ses pd filtet
1 dag dr att om det inforts rutiner eller metoder inom socialtjinsten
eller ndgon del av hilso- och sjukvirden fér att uppmirksamma
vild mot barn, saknas motsvarande inom nigon annan del av inter-
ventionssystemet, vilket fir till f6ljd att det blir svirt att samverka.
Dessutom undergrivs férsoken till utveckling. Det ir till exempel
problematiskt och en péfrestning fér bide barn, forildrar och
professionella att inféra rutiner f6r att uppticka vild om det inte
finns stod- och hjilpinsatser att erbjuda (Almgqvist et al. 2018,
Broberg et al. 2015). Vidare ir systemet ofullstindigt s& linge det
saknas insatser inom barn- och ungdomspsykiatrin for de barn som
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utvecklat allvarliga egna svarigheter till £6ljd av vildsutsatthet, samt
insatser inom vuxenpsykiatrin fér férildrar med egna allvarliga
svarigheter antingen som offer eller forovare.

I dag gir det att se exempel pd vil fungerande verksamheter och
lokala samarbeten, men nir det giller arbete med vildsutsatta barn
finns det fortfarande stora skillnader mellan kommuner och regioner
(SOU 2015:55) bide vad giller insatser pd vildsomridet generellt,
och nir det giller anvindningen av metoder med stéd 1 forskning.
Dessa skillnader betyder bland annat att det finns vissa lokala kon-
texter dir man har kommit l8ngt 1 bdde att uppmirksamma proble-
met och i att arbeta evidensbaserat. Aven i dessa lovande lokala
kontexter har barn och férildrar dock ofta endast tillging till vissa
insatser, medan andra saknas. Det kan exempelvis handla om att
det finns en programverksamhet fér vildsutsatta barn och deras
vildsutsatta forildrar som bygger pd metoder med forskningsstsd,
men insatser f6r vildsutévande férildrar som har stéd 1 forskning
ir outvecklade. Alternativt att vildsutsatta barn oavsett behov i
praktiken erbjuds hjilp 1 grupp, mer sillan individuellt. Ytterligare
varianter av luckor i1 ”insatspaketet” ir att det finns insatser for
barn som bevittnat vild, men inte {6r barn som sjilva misshandlats,
eller att insatserna framférallt ir inriktade pd barn som behover
krisstod och triffa andra barn, inte 1 lika hég utstrickning pd barn
som utvecklat problembeteenden. I vissa kontexter har ocksd en
del av insatserna som erbjuds stdd i forskning, medan andra inte
har det. Generellt kan man ocksd se att dygnet runt virden ir
outvecklad nir det giller vild mot barn, exempelvis nir det handlar
om stdd till barn och familjehemsférildrar vid familjehemsplace-
ring av valdsutsatta och traumatiserade barn, eller institutionsvird
med fokus pd barn och unga som utsitts for olika former av vild.
I de flesta sammanhang dir utvecklingen kommit relative lingt
ligger ocksd tyngdpunkten pd socialtjinsten medan det ir mer spar-
samt med insatser inom hilso- och sjukvirden (jfr ovan).

Ett antal delomrdden kan formuleras, vilka i dagsliget ir sirskilt
angeligna for att flytta fram positionerna nir det giller tidiga och
samordnade insatser f6r vldsutsatta barn. Samtliga delomriden skulle
innebira organisationsutveckling och prévning av metoder som
samtidigt beforskas:

e Rutiner och metoder for tidig upptickt, samt f6r utredning och
bedémning av vild mot barn. Nir det giller detta omride 4r den
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sociala barnavirden och socialtjinstens familjerittsenheter, liksom
barnhilsovirden sirskilt angeligna. Tidigare arbeten att bygga
vidare pd hir ir bland annat de f6rs6k som gjort i Virmlands
och Orebro lin om att stilla frigor om vildsutsatthet inom
barnhilsovirden (Almqvist et al. 2018), iRiSk, risk och skydds-
intervjuer, inom den sociala barnavirden (Axberg et al. 2018,
Broberg et al. 2015), samt DOORS (Detection of Overall Risk
Screening, McIntosh et al. 2016) som en strukturerad metod for
upptickt av vald pd familjerittens omride (Allminna Barnhuset
2018, Eriksson et al. 2018).

Ett ”insatspaketet” som inrymmer insatser som svarar mot olika
typer av behov hos barn som upplever vald eller sjilva ir direkt
utsatta for vald (se t.ex. Almqvist et al. 2018, Svedin et al. 2015).
Hir handlar det dels om att implementera en rad olika metoder
med stéd 1 forskning inom socialtjinst respektive hilso- och
sjukvdrden, dels om att utveckla formerna f6r samordning av
insatser och samarbete mellan olika verksamheter.

Ett "insatspaketet” som inrymmer insatser riktade till sdvil valds-
utsatta som vildsutdvande forildrar, samt till familjehemsférild-
rar som tar emot vildsutsatta barn. Aven hir handlar det om att
implementera olika metoder med stéd i forskning samt om att
utveckla formerna fér samordning och samarbete mellan olika
insatser och verksamheter. I synnerhet nir det giller férildrar
som utdvar vild mot sin partner och sina barn kommer det dock
troligen dven att vara aktuellt att prova nya metoder i en svensk
kontext, med tanke p hur {4 insatser med stdd i forskning som
erbjuds den malgruppen. Ett exempel som finns i dag som skulle
kunna vara aktuellt att implementera och beforska ir bland annat
det kanadensiska forildraprogrammet ”Caring Dads” (Scott och
Crooks 2004, 2007) vilket redan har éversatts och provats lokalt
1 ett par kommuner. Det behover dock utvirderas i1 en svensk
kontext.
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Tidig upptackt, tidiga insatser och att forebygga vald mot barn

Hittills har texten fokuserat socialtjinstens och i viss mdn hilso-
och sjukvirdens insatser mot vild mot barn. Vilka insatser kan
andra aktorer, som forskola, skola och civilsamhillets organisatio-
ner, erbjuda f6r att férebygga, uppticka och hantera vild mot barn?

Barns avsldjande och professionellas upptackt

En férutsittning foér att nigon aktor ska kunna gripa in for att
skydda och stédja barn som utsitts f6r vild ir att vildet blir synligt
for nigon utomstiende. Aven om minga barn inte berittar om
valdet de ir utsatta for av forildrar eller andra nirstdende, si finns
det ocksd barn som berittar. Vildet kan ocksd bli synligt for att
barnet visar symptom och tecken pd att hen inte mér bra, eller fitt
skador tll f6ljd av v8ld. Det kan ocksd vara nigon utomstiende
som bevittnar vildet (Svedin et al. 2015). I den senaste nationella
undersékningen av vild mot barn hade en stor andel av de barn
som varit utsatta for vald (barn utsatta for sexuella dvergrepp inte
inriknade) berittat f6r ndgon (45 procent). I de flesta fall berittade
barnen for syskon eller jimnérig vin, men var tionde hade berittat
om vildet f6r en professionell inom skola, socialtjinst, polis, hilso-
och sjukvird eller ungdomsmottagning (Jernbro och Janson 2017).
Att barn pd olika sitt berittar om vald eller visar att de ir utsatta
framgdr ocksd av exempelvis en svensk studie om hur férskola och
skola paverkas av familjerittsliga tvister 1 irenden med vald. I stu-
dien uppgav en betydande andel av tillfrigade rektorer (54 procent)
och forskolechefer (40 procent) att de erfarit att barn pratat om
vald hemma (Eriksson 2014, Eriksson et al. 2013).

Nir det giller insatser for att sinka troskeln for att avsloja
véldet och underlitta f6r barn att beritta om vald har det inte varit
mojligt att identifiera systematiska studier om verkningsfulla metoder.
Diremot finns olika studier som ger viktig kunskap av betydelse
for arbete med att forbittra praktiken pd omradet, kunskap som ir
viktig for alla verksamheter som méter barn och férildrar. Studierna
pekar bland annat pd att nir barn viljer att bryta tystnaden om det
vald de dr utsatta for dr det viktigt bide att barn ges tillfille att
kunna beritta och att de sjilva ser ett syfte med att beritta om
valdet (det kan till exempel handla om att hindra att ett syskon
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ocksd blir utsatt). Det dr ocksd viktigt att de ser ett sammanhang
som de uppfattar kan hjilpa (se Jensen et al. 2005, Solberg 2007).
Tillgingliga vuxna och tillgdng till kunskap om vilken hjilp man
kan fi som barn, kan med andra 6ka méjligheterna fér barn att
beritta. Dirmed blir generella informationsinsatser till barn, till
exempel genom skolan, en viktig del 1 insatser for att 6ka utsatta
barns mojligheter att beritta om vild.

Barns utsatthet kan ocksd bli synlig genom att vuxna aktivt
frigar om vald. Nir det giller systematiska forsék att uppticka vald
genom att tillfriga personer som kommer till en verksamhet finns
1 dag framférallt erfarenheter av att frdga vuxna, specifikt kvinnor,
om utsatthet fér vald 1 parrelationer. I en systematisk genomging
av studier om att rutinmaissigt fraga inom hilso- och sjukvarden for
att uppticka vdldsutsatta kvinnor dras slutsatsen, dven om forsk-
ningsstodet dn s linge dr méttligt starke, att det kan vara ett steg i
ritt riktning, och om rutinmissiga frigor om vild kopplas ihop
med stodinsatser, rddgivning och behandling skulle det kunna ge
positiva effekter av stor betydelse 1 ett folkhilsoperspektiv
(O’Doherty et al. 2015). Erfarenheter fran forsok i Sverige med att
inféra rutinmissiga frigor om vild inom bland annat barn- och
ungdomspsykiatrin och socialtjinstens familjeritt pekar pd att
professionella till en borjan kan ha ett motstind till att friga (Givle
kommun 2005, Hedtjirn et al. 2009). En studie vid BUP Gamle-
staden 1 Goteborg visade ocksd att behandlare som hade erfarenhet
av att arbeta med vald 1 familjen och dess effekter stillde frigor om
vald 1 betydligt hogre grad in andra (Hedtjirn et al. 2009,
Hultmann et al. 2017). Hir synliggors betydelsen av att ha kunskap
om hur man ska hantera de berittelser om vild som kan komma
nir man som professionell stiller frigan (se dven Almqvist et al.
2018). Befintliga studier visar att det finns ett stort behov av
utbildning, handledning och stéd vid inférandet av rutiner for att
uppticka vild. Det finns ocksd skil att anta att utmaningarna fér
professionella (och behovet av handledning och st6d) blir dn storre
om det dr barn som fir frigor om vild, di bdde det juridiska och
moraliska ansvaret att agera blir in starkare om det skulle vara ett
barn som far frigan och sedan berittar om vald.
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Insatser i barns vardagssammanhang

Verksamheter som utgor delar av barns vardagssammanhang ir inte
bara viktiga for att uppticka vald. De dr ocksd av stor betydelse for
utsatta barns dterhimtning. Barn tillbringar till exempel stora delar
av sin vardag 1 férskola och skola, vilket gor dessa till viktiga arenor
for stod och hjilp till barn utsatta for vild. Det giller oavsett om
vildsutsatta barn fir de olika typer av stéd- och behandlingsinsatser
som beskrivs 1 foregdende avsnitt. Ett sitt att formulera 1 synnerhet
forskolans och skolans mojliga uppdrag nir det handlar om barn
som utsitts for vild ir att de bor erbjuda flera olika niver av
insatser. P4 en grundliggande nivd handlar det om att uppmirk-
samma och bemota alla utsatta barn pd ett sdtt som bekriftar —
giltiggér — barnens utsatthet och erfarenheter, vilket ir en viktig
stddjande insats. Det finns i dag ocks3 flera olika typer av resurser
och handbocker till stod for foérskole- och skolpersonal nir det
giller att utveckla beredskap for att uppticka och hantera exempel-
vis barns utsatthet for sexuella 6vergrepp (t.ex. Allminna Barnhuset
2017, Kjellgren och Mannheimer 2017, SKL 2016). Nir det giller
insatser 1 skola for att férebygga ohilsa till f6]jd av vild pipekas
dock i en systematisk 6versikt att dven om det utvecklats en rad
olika preventionsprogram fér skolan pd senare r med fokus pd att
motverka de negativa effekterna av sexuella 6vergrepp, dr det osikert
hur effektiva de dr (Barron et al. 2015). De studier som finns har
ocksd ofta framforallt fokuserat pd egenskaper hos barnet, medan
det finns ett behov av att utveckla kunskap om hur barnets om-
givning kan utformas s& att terhimtningen stéds och de negativa
effekterna av vildsutsattheten lindras.

Det ir ocksd en komplex friga att definiera vad som kan ligga i
forskolans och skolans uppdrag, med tanke pd grinsen mellan
socialtjinsten, hilso- och sjukvird respektive skola. Det har inte
varit mojligt att identifiera nigra systematiska dversikter dver stod-
och behandlingsinsatser i en foérskole- och skolkontext, men det
gar att hitta exempel pd vad forskolans och skolans uppdrag skulle
kunna inrymma, med tanke bide pi forskolans och skolans ansvar
for barns lirande och skolans sociala uppdrag. Ett sidant dr Children
Exposed to Domestic Violence. A Teacher’s Handbook to Increase
Understanding and Improve Community Responses (Baker et al.
2002). Den hir handboken, publicerad av Centre for Children and
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Families in the Justice System 1 London, Ontario, Kanada, inne-
hiller bland annat rdd om hur personal kan stédja barn att beritta
om vald de upplevt hemma, och riktlinjer {f6r hur oro fér barn ska
rapporteras till ansvariga myndigheter. Vidare lyfts generella anti-
mobbingsprogram och program mot vald i ungas parrelationer (dej-
ting vild) ut som viktiga sirskilt f6r barn som upplevt vild hemma,
eftersom de kan ge alternativ till de rollmodeller och forestillningar
barnen har med sig hemifrin. Vidare pekar handboken ut lirare
som viktiga fér implementeringen av skolbaserade preventions-
program, och ger exempel pd hur olika aktiviteter kan organiseras.
Aven om handboken fokuserar generella insatser i skolan, ir det
tydligt att dtminstone vissa av de aktiviteter som fors fram kan
fungera som ett stdd for barn som sjilva varit utsatta for vald.

Ett annat exempel som in tydligare tar sikte pd de eventuella
negativa hilsoeffekterna av vildsutsatthet ir en resurs som utveck-
lats 1 USA fér skolpersonal, nir det handlar om att stédja barn som
utvecklat egna problem och visar tecken p& trauma: Helping
Traumatized Children Learn. Supportive school environments for
children traumatized by family violence (Cole et al. 2005). Hir
handlar det om att goéra skolmiljon sensitiv {6r behoven hos trauma-
tiserade barn. Utgdngspunkten ir att lirare behover forhilla sig till
att trauma kan undergriva barns mojligheter att lira, bygga rela-
tioner och fungera 1 klassrummet. Forfattarna menar att dven om
insatserna for att anpassa skolmiljon fokuserar pd traumatiserade
barn, kan traumasensitiva lirandemiljéer hjilpa alla barn: bide
barns vars utsatthet ir kind, de barn vars utsatthet aldrig kommer
att klargéras, och de barn som pdverkas av sina traumatiserade
klasskamrater. Malet ir att forsikra sig om att alla barn ges optimala
mojligheter till lirande, oavsett vad de varit med om tidigare.

Det sociala natverkets roll

Ett viktigt sammanhang for det vald barn utsitts fér av vuxna ir
det sociala nitverk som omger familjen. Barnets sociala nitverk kan
bide vara en killa till stéd, och nigot som bidrar till utsattheten.
Nir det giller hedersrelaterat vild har forskningen lyft fram hur
det utvidgade familje- och sliktnitverket kan vara en del av proble-
met och vara involverat sdvil 1 att uppritthilla vildet som att delta i

192



SOU 2018:32 Tidiga och samordnade insatser for att forebygga barns utsatthet for vald

utovandet av det. Utdvarna kan exempelvis vara den nirmaste
familjen medan sliktingar utanfér den nirmaste kretsen godkinner
och driver pd det (se Linell 2017; Schlytter 2005, Ungdomsstyrel-
sen 2009). Andra exempel pd hur det sociala nitverket kan ha en
negativ betydelse och bidra till att uppritthdlla vild kommer frin
forskningen om barn som upplever vild mot en forilder. En ny
svensk avhandling om hur barnen sjilva, deras syskon, mor- och
farforildrar samt andra vuxna reagerar och handlar 1 samband med
den ena forilderns vild mot den andra synliggér de processer inom
det sociala nitverket som bidrar till att vildet upphér eller fort-
sitter (Akerlund 2017). Den pekar ocks3 p3 att det sociala nit-
verkets responser pd vald har stor betydelse for vilken position
barnet fir, exempelvis om barnets utsatthet uppmirksammas eller
om barnet tillskrivs ansvar fér att hantera och stoppa forilderns
vald. Av studien framgdr det dock att det sociala nitverket dven kan
erbjuda méjligheter, genom att det ofta finns personer runt barnen
som kinner till vildet, personer som kan vara en link till att erbjuda
stdd och skydd, exempelvis genom att de ser till att professionella
fir kinnedom om véldet. Studien illustrerar hur personer i barns
omgivning kan bidra med virdefull kunskap 1 exempelvis en barna-
vardsutredning, samtidigt som barnens berittelser visar att detta
inte alltid 4r fallet, varfor en bedémning alltid bér géras om de kan
involveras i samband med en utredning (Akerlund 2017).

Att forebygga vald

Det gir att forebygga dtminstone vissa delar av vildet mot barn,
dven om forebyggande ir en utmanande friga. Inte minst utveck-
lingen i Sverige nir det giller vld i uppfostringssyfte ir ett illustra-
tivt exempel. Den si kallade anti-aga lagen infordes i férildrabalken
&r 1979. Dirmed definierades dven forildrars vild mot barn i upp-
fostrande syfte explicit som kriminellt. Efter att lagen inférdes har
det genomforts ett antal olika studier i Sverige av férekomsten av
vald mot barn (Janson et al. 2011). Dessa studier har visat att under
en period pd 40 till 50 &r har forildrar 1 Sverige forindrats frin att
betrakta aga som en naturlig del 1 uppfostran till att ta avstdnd frin
alla former av vild mot barn (Jernbro och Janson 2017). I dag om-
fattar 95 procent av alla unga forildrar stdndpunkten att vildet ir
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forkastligt. Efter en kraftig nedging 1 kroppsliga bestraffnings-
metoder mellan 1980 och &r 2000 har vild mot barn inom familjen
stabiliserat sig pd en relativt lg nivd, internationellt sett (se tidigare
avsnitt).

Aven om situationen férindrats till det bittre dr dock — som
framgdr av den hir texten — en betydande andel barn fortsatt ut-
satta for fysiskt vdld. Internationellt sett finns en rad olika insatser
som syftar till att forebygga att barn éverhuvudtaget utsitts for
vald. Systematiska genomgingar av studier av preventionsprogram
ger dock en motsigelsefull bild av méjligheten att minska barns ut-
satthet f6r vild. Medan vissa studier idr forsiktigt positiva (Mikton
och Butchart 2009), milar andra upp en ganska dyster bild (Euser
etal., 2105) och konstaterar att de program som finns 1 dag fram-
forallt visat sig vara effektiva nir det giller att minska vildet,
snarare dn att forhindra det. Hir bér man notera att studierna i
mdnga fall handlar om linder med annan lagstiftning och tradition
in den svenska. Det ir dirfor inte givet att preventionsprogram-
men skulle f8 samma effekter i Sverige. De preventionsinsatser som
pekas ut i de systematiska studierna ir bland annat férildratrining,
program som fokuserar riskgrupper, och program av medellingd
(6-12 ménader) eller ett medelantal sessioner (16-30). I en firsk
systematisk genomgdng av studier av insatser riktade till mammor
identifierade som tillhérande grupper med hég risk fér vild mot
barn, konstateras dock att 4ven om mycket finns skrivet om vald
mot barn 1 hégriskfamiljer, finns {3 studier som visar vilka metoder
som ir effektiva for att arbeta med dessa forildrar och barn for att
forebygga vald (Levey et al. 2017). I den systematiska genomgingen
var det endast program fér hembesék som kunde sigas ha stéd i
forskning, men dven nir det giller den hir insatsen varierar resul-
taten mycket mellan olika studier.

Aven om det ir svirt att dra entydiga slutsatser av forskningen
ir det dock vissa forskningsresultat som har en ganska tydlig
relevans for ett bredare forebyggande arbete. I den senaste svenska
nationella studien var alla former av misshandel starkt kopplad till
upplevd dilig familjeekonomi (Jernbro och Janson 2017). Elever
med dilig familjeekonomi rapporterade bdde utsatthet f6r nigon
form av barnmisshandel 1 mycket storre utstrickning och 1 hogre
grad allvarligare former av fysisk barnmisshandel och utsatthet for
flera typer av barnmisshandel. Bland de elever som upplevde att
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familjen har dilig ekonomi rapporterade 58 procent att de varit
utsatta for tvd eller fler typer av misshandel av vuxna till skillnad
frdn 15 procent bland de elever som uppgav att familjen har god
ekonomi. Over 24 procent av eleverna med dilig familjeekonomi
hade varit utsatta for fyra till fem typer av misshandel till skillnad
frdn drygt 2 procent bland de elever som uppgav god familje-
ekonomi. Ett annat exempel pd hur olika riskfaktorer samverkar ir
att vild mot barn dels ir relaterat till vild mot kvinnor, dels att vild
mot kvinnor ofta fir negativa ekonomiska konsekvenser, exempel-
vis pd grund av férlorad arbetstid (Ford-Gilboe et al., 2009; Varcoe
etal, 2011), forhojd risk for arbetsloshet (Kimerling et al., 2009),
for att vildsutdvande min undergriver kvinnors férsok att f3 eller
behilla arbetet, eller pd grund av andra former av ekonomiskt vald
(Nisman och Fernqvist 2015). Med tanke pd forskningsresultat som
dessa framstdr det som viktigt att bdde utveckla det samordnade
och barncentrerade insatssystem i forhéllande till vildsutsatta barn
som diskuteras ovan, férebyggande insatser riktade till riskgrupper,
och det mer generella vilfirdssystemet for barn och deras familjer.
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Forebyggande arbete inom dldreomsorgen

Av Peter Westlund

Peter Westlund, fil. dr. 1 samhillsplanering och docent 1 socialt

arbete.

Inledning

Jag ska gora ett forsok att visa pd virdet av ett genomtinkt, kon-
sekvent férebyggande, eller om man s vill, salutogent férhéllnings-
sitt inom ildreomsorgen. Och hur ett sidant perspektiv kan ta
form 1 praktiken. S8 16d ocks& mitt uppdrag.

Vissa begrepp behover definieras, inte minst vad som kinne-
tecknar ett salutogent arbets- och férhdllningssitt. Men vi behover
ocksd reda ut vad vi menar med att férebygga och pdminna oss
Salus, hilsans gudinna 1 den romerska mytologin. Salutogenes hand-
lar om hilsans killa, om vad som ir hilsofrimjande.

Patogenes och salutogenes

Enligt Aaron Antonovsky, grundaren av det salutogena perspek-
tivet, kan vi uppleva hilsa dven nir vi ir sjuka. Han menade att vi
alltid befinner oss ndgonstans lings ett kontinuum av hilsa och
ohilsa. Det centrala ir rorelsen mot hilsa, medan hilsa 1 det bio-
medicinska perspektivet uppfattas som ett tillstdnd dir man antingen
ir sjuk eller frisk.

Patogenes, varifrin kommer sjukdomen, har fokus p& sjukdom
och dess orsaker. T ett biomedicinskt perspektiv stills frigan Hur
kommer det sig att vissa mdnniskor blir sjuka? Man intresserar sig
for riskfaktorer och orsaker som kan férklara uppkomsten av sjuk-
dom och skador genom att blicka bakat.

I det salutogena perspektivet stills frdgan Hur kommer det sig att
vissa mdnniskor formdr uppritthdlla hilsa trots att de dr utsatta for
svdra belastningar? Blicken riktas framdt mot resurser och moj-
ligheter. Fokus ligger pd vardagslivet och pd mojligheter att stirka
minniskan infér framtida pifrestningar. Det kan vara en person
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med Alzheimers sjukdom som har férlorat nirminnet och har svart
att aktivera sig. I det salutogena perspektivet koncentrerar vi oss pd
vad som dr méjligt med de funktioner som finns kvar i hjirnan. Till
exempel att lingtidsminnet kan triggas igdng med hyilp av bilder.
Skillnaderna mellan ett patogent och ett salutogent perspektiv ir
siledes betydande dven om bada ir hilsoteorier. I det patogena per-
spektivet talar man om att férebygga genom prevention s3 att vissa
pa forhand definierade hindelser inte uppstar. I det salutogena talar
man om promotion, om att stirka en person eller grupp infér de
pafrestningar som kan komma att intriffa 1 framtiden.

Figur. 7 Halsoteorier

PATOGENES SALUTOGENES

* Uppfattar hdlsasom ett * Uppfattar hdlsasom ett
tillstand fritt fran sjukdom kontinuum av hélsa och ohilsa

* Kodar digitalt; antingen sjuk * Kodar analogt; bade sjuk och
eller frisk frisk samtidigt

+ Halsasom mal + Arframatblickande

« Artillbakablickande *  Fokuserar pavardagslivet och

*  Fokuserar pasjukdom och kvarvarande resurser
foérlorade resurser * Arbetar for att framja hdlsan

e Arbetarfor att bota, bromsa trots sjukdom
och férebygga sjukdom samt * Forebygga genom promotion

for att lindra och trosta
* Forebyggagenom prevention

Priméara och sekundara symtom

Skillnaden mellan patogent och salutogent perspektiv handlar om
vad vi ser och inte ser. Och om vi fokuserar pd primira eller
sekundira symtom.

Primdra symtom ir direkt f6rbundna med sjukdom och ses obe-
roende av sammanhang och miljé. Sekundira symtom ir konse-
kvenser av sammanhanget, den fysiska och sociala miljon.

Min poing ir att minskligt handlande alltid sker 1 ett samman-
hang och att det dirmed dr mojligt att paverka handlandet genom
att férindra sammanhanget, miljon som minniskan befinner sig 1.

Kirnan i det salutogena arbetssittet ir att stédja minniskor med
funktionsnedsittningar i deras vardagsliv. Det betyder bland annat
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att kirngjdnsterna pd ildreboendena ir omsorg och att sjukvards-
insatser ir bitjinster. Bdda ir nddvindiga, men det ir kirntjinsterna
som bestimmer verksamhetens karaktir.

Halsa trots pafrestningar

Som svar pd frigan hur det kommer sig att vissa minniskor formar
uppritthélla hilsa trots stora pfrestningar hinvisar det salutogena
perspektivet till tvd omstindigheter, férekomsten av generella mot-
stdndsresurser respektive en stark kinsla av sammanhang.

Generella motstindsresurser

Generella motstindsresurser (GMR) ir bland annat kunskap, privat-
ekonomi, sjilvkinsla, hur man handskas med problem, socialt stéd,
traditioner, engagemang, kulturell stabilitet, religion, livsisk3dning
och en sund livsstil. Resurserna kan finnas hos en individ, en grupp,
en organisation eller ett helt samhiille.

Kinslan av ssmmanhang

KASAM, kinslan av sammanhang byggs upp av tre komponenter —
meningsfullhet, begriplighet och hanterbarhet.

Meningsfullbet ir en motiverande och framtidsinriktad kompo-
nent. En minniska som moter svdrigheter med en hég grad av
meningsfullhet betraktar dtminstone vissa av svirigheterna som ut-
maningar virda att satsa energi och engagemang pi. Hon eller han
visar vilja, nirvaro, drivkraft och livslust. Meningsléshet, ointresse,
hjilplsshet och uppgivenhet kinnetecknar den som bara ser svirig-
heter.

Begriplighet ir en kognitiv komponent, som syftar pd i vilken
utstrickning minniskan upplever inre och yttre stimuli som fér-
nuftsmissigt gripbara. Med begriplighet féljer struktur, ordning,
kontroll, férutsigbarhet, trygghet och méjlighet att fatta kloka be-
slut. Minniskor som varken f6rstér, eller kinner sig forstddda, visar
tecken pd oro, ridsla och hyilploshet.

215



Férebyggande arbete inom dldreomsorgen SOU 2018:32

Hanterbarbet ir en handlingsinriktad komponent och en upp-
levelse av balans mellan de belastningar vi ir utsatta fér och de
resurser som stir till virt forfogande. Motsatsen ir obalans och
omfattar sdvil 6verbelastning, som kan leda till negativ stress och
uppgivenhet och understimulans som kan leda till passivitet, hjilp-
loshet och pa sikt depression.

Meningsfullhet, begriplighet och hanterbarhet ir de komponen-
ter som bygger upp kinslan av sammanhang. De stir ocks8 i for-
bindelse med motstdndsresurserna. Forekomsten av motstdnds-
resurser bidrar till att stirka KASAM och med en stark KASAM
anvinder individen olika motstdndsresurser for att frimja sin hilsa.

Ett exempel kan vara alla de motstindsresurser som statsmakten
har byggt upp och ut for att dldre ska kunna bo kvar hemma dven
nir arbetsférmigan sinar, ekonomin férsimras och de far svdrig-
heter att forsorja sig. Nir de drabbas av lingvariga och kroniska
sjukdomar eller nir vardagslivet forsviras och hilsan forsimras till
foljd av funktionsnedsittningar av olika slag.

Jag tinker 1 detta avseende pd motstdndsresurser som pensioner
och bostadstilligg. P& hemsjukvird, hemtjinst, kvills- och natt-
patruller samt tillsyn, larm och korttidsboende. P& miljonprogram-
met, bostadsanpassningar, firdtjinst och tekniska hjilpmedel. Och
dven pd dagverksamheter, avlosning och anhorigstéd som i tur och
ordning inte bara har bidragit till att de ildre har kunnat bo kvar
hemma utan ocksd medverkat till att dlderdomshemmen har for-
lorat sin klassiska roll som férsorjningsinrittningar. Att sjukhemmen
har forlorat sin roll som den givna platsen for l8ngvarig sjukvard
och att servicehusen mer eller mindre férsvunnit efter sin korta
blomstringstid. Och jag tinker pa att efterfrigan pd gruppbostider
for personer med demenssjukdom har kunnat reserveras for
personer med svir (och i ndgon min medelsvir) demens.

I dag stir vi infor en situation dir flertalet som flyttar till ett
ildreboende har stora svirigheter att vara ensamma mer in korta
stunder (behov som upptrider med korta och kritiska intervall)
och dir den genomsnittliga tiden pd boendet uppgir till mindre in
ett dr. Det 4r en fantastisk skillnad mot forr, di det inte var
ovanligt med boendetider om ndgot decennium. Och det ir en
fantastisk framgéng sett till att kvarboendeprincipen féddes for att
motverka tvinget till att flytta. Men det dr ocksd en framging som
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har skapat nya problem och lagt grunden fér behovet av en salutogen
omstillning.

Prioritera meningsfullhet

Alla tre komponenter i KASAM, meningsfullhet, begriplighet och
hanterbarhet ir viktiga men i ett salutogent perspektiv har menings-
fullhet sirskild betydelse.

Hanterbarhet har hogsta prioritet 1 socialgjinstlagens bistdnds-
paragraf (om att behov ska tillgodoses) medan meningsfullhet be-
traktas som en inriktningsfriga enligt 5 kap 4 § socialtjinstlagen.

Socialtjinstens omsorg om ildre ska inriktas pd att dldre personer fir
leva ett virdigt liv och kidnna vilbefinnande.

Socialnimnden ska verka fér att dldre personer fir méjlighet att leva
och bo sjilvstindigt under trygga férhillanden och ha en aktiv och
meningsfull tillvaro i gemenskap med andra.

I dag vet vi att ensambhet, isolering och en passiv tillvaro kan vara
minst lika allvarliga f6r hilsa och vilbefinnande som nedsatt ADL-
forméga. Vi vet ocksd att om meningsfullheten ir 18g s3 blir insatser
som syftar till att stirka hanterbarheten otillrickliga.

Det rider konsensus bland forskare om att en stark KASAM ir
viktig fér upplevd hilsa och vilbefinnande. Meningsfullhet bér
dirfor vara en viktig del 1 sdvil myndighetsutévningen som i ut-
férandet av insatser inom ildreomsorgen.

Vad som ir meningsfullt f6r en individ ir personligt och
subjektivt. Men si linge vi hiller oss till vad som ir meningsfullt 1
det liv vi lever och avstdr frin att séka svar pa den filosofiska frigan
vad som ir meningsfullt med livet finns visa dterkommande teman;
vart kinsloliv, vira nirmaste relationer, vir huvudsakliga sysselsitt-
ning och virt férhillande till existentiella frigor.

Det ir fullt mojligt att inkludera dessa teman 1 bistdindsbedém-
ningen och préva om en person har tillfredsstillande relationer,
upplever gemenskap och tillhérighet, om han eller hon har méjlig-
het att dgna sig it meningsfulla aktiviteter, om han eller hon upp-
lever kinslomissig balans och har tillging till samtalspartners.
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Att paverka KASAM

Enligt Antonovsky ir det svirt att forindra en persons KASAM.
Men ”mojligheten till planmissig forindring av patienter och klien-
ters KASAM ir som bist nir verksamheten har en inte ovisentlig
kontroll 6ver patienten/klientens livssituation”. Fér dldreomsorgen
bér mojligheterna med andra ord vara goda. Jag dterkommer till
hur detta kan g3 till i efterkommande avsnitt.

Men ett dldreboende kan ocksd medverka till att kinslan av sam-
manhang, och dirmed hilsan, férsvagas. Inte minst om verksam-
heterna drivs som ”totala institutioner”, dir alla behov tillgodoses
pd samma plats och av samma organisation. Dir alla féljer institu-
tionens tidsstruktur och férvintas delta 1 alla samlingar och aktivi-
teter. En total institution ir ocksi sluten 1 férhillande uill
omvirlden. Den ir inte hemlik och bidrar inte till att uppritthilla
minniskors identiteter, kulturella sirarter och livsstilar. Snarare ir
det s att det ir minniskorna som tvingas anpassa sig till institu-
tionen.

Salutogent arbetssatt med bostaden som arena

For att visa pd virdet av ett salutogent arbetssitt viljer jag den
enskildes bostad som arena och verbet att bo. Verbet hinvisar till
begreppet bostad som stdr fér den plats dir man har sin dygnsvila.
Men ocksd till begreppet “hem”, som férutom ett praktiskt-
funktionellt element ocksd innehiller ett kinslomissigt-identitets-
relaterat element. Till detta knyts frigan hur kinslan av samman-
hang och framfér allt meningsfullheten kan stirkas.
Vad vi soker ir ett arbetssitt som kan bidra till att:

o stirka gemenskap och tillhérighet,

o erbjuda meningsfull sysselsittning/aktivitet,

o ge tid och mojlighet till existentiella samtal,

e skapa positiva kinslor och delaktighet.

Men ocksi ett arbetssitt som underlittar vardagslivet f6r de som

har nedsatt kognitiv férmdga genom att kommunicera och infor-
mera via alla vira fem sinnen for att stirka begripligheten.
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Personligt, allmint, kollektivt respektive naturligt boende ir olika
aspekter pd att bo.

Personligt boende

I det personliga boender ir vi for oss sjilva. Hir hiller vi vira
minnen levande genom tingen och hir odlas kinslor av att ha kon-
troll och en bestimd identitet (meningsfullhet). Till det personliga
boendet knyts ocksd forestillningar om sjilvbestimmande, delaktig-
het, integritet och individanpassning. Den boende svarar {6r inredning
och moblering, vilket forvintas stirka sivil orienteringsférmigan
som meningsfullheten.

Begriplighet nds bland annat med hjilp av kontaktpersoner, kon-
tinuitet till person — tid — omsorg samt salutogena genomfoérande-
planer som visar hur den boende vill ha sin dag och vecka. Hanter-
barhet som balans mellan belastningar och resurser uppritthills med
hjilp av hemtjinst, hemsjukvird, hemrehabilitering, hjilpmedel,
anhoriga och personlig service.

Allmint boende

I det allminna boendet ir vi tillsammans med andra, som vi delar
virden med och bjuder hem for att umg3s, samtala och gemensamt
utféra olika aktiviteter (meningsfullhet). I sirskilda boenden refe-
rerar det allminna boendet ocksi till olika gemensamhetslokaler,
dir minniskor umgds utan att alltid ha valt varandra och utan att
dela virden.

I ildreomsorgens sirskilda boenden finns, trots detta, goda
mojligheter till ett salutogent arbetssitt. I ett forsta skede kan man
satsa pd det enklaste — en hemlik miljo. I ett andra skede kan det
vara klokt att individanpassa omsorgsarbetet med hjilp av kontakt-
personer och genomférandeplaner. S sminingom kan detta utvid-
gas till att omfatta komponenten meningsfullhet genom kvalitets-
tid (dven kallad egentid), reminiscens (samtal med stéd av kvar-
varande minnen), validation (bekriftelse av personen och det som
fungerar), motiverande samtal, taktil massage och samtalsstod med
hjilp av levnadsberittelser och levnadsviskor.
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En forutsittning for ett salutogent arbetssitt dr ocksd att gemen-
samhetslokalerna bemannas med minst en personal som finns till
hands och tar emot de boende. Ibland kallar man detta f6r miljs-
ansvar, andra ginger for gron tur, och det innebir ett nytt arbets-
sitt for underskoterskor. Med en gron tur féljer ansvar for att
arrangera aktiviteter och samtal samt att sysselsitta de boende uti-
frdn koncept och rutiner som underlittar deltagande.

I ett annat skede méste begreppet hemlikhet vidgas till att dven
omfatta gemensamhetslokalerna. Material, firg, ljus, ljud och mob-
lering viljs di for att stirka igenkidnnandet och begripligheten.
Rummen bér vara designade sd att de boende férstér i vilket rum de
befinner sig och vad som férvintas av dem. De fem sinnena bor tala
samma sprak. Vad vi ser, hér, kinner, luktar och smakar ska hyilpa
oss med begripligheten. Rummen bér passa for olika aktiviteter och
vara sd olika varandra som méjligt. Korridorer bér inte sluta 1 intet
utan leda nigonstans, om inte annat sd till en sittmobel. Utgdngar
som inte anses limpliga kan kamoufleras medan andra utgingar,
som gér ut till en altan, balkong eller tridgdrd, kan uppmuntras.

S lingt om meningsfullhet och begriplighet. Hanterbarhet 1 all-
mint boende reser frigor om sikerhet, tllginglighet och anvind-
barhet, men ocksi om en bemanning &ver dygnet och veckan an-
passad efter de boendes behov.

Kollektivt boende

En bostad ir ocksd en plats att utgd ifrdn och komma tillbaka till.
Virlden utanfér dr en mojlighetsvirld, en virld f6r moéten med
andra minniskor. Som vi tidigare konstaterat ir en institution slu-
ten i férhillande till omvirlden.

Utifrdn aspekten kollektivt boende stiller vi frigan hur ildre-
omsorgens sirskilda boenden kan éppnas mot omvirlden och hur
de som bor i ordinirt boende kan i mojlighet att méta sin omvirld.

For att férenkla kan vi tinka oss att de boende antingen bereds
mojligheter att komma ut i virlden eller att virlden kommer till
dem. Oavsett vilket s3 dr syftet detsamma — att hitta fram till och
skapa mdtesplatser och triffpunkter (meningsfullhet) vilka kan fér-
liggas till boendet eller 1 annan milj6. Om vi héller oss till lokalisering
1 boendet si kan en salutogen omstillning handla om tridgirdar
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och andra utemiljoer, en mingfald av olika rum f6r olika aktiviteter
— café, bio, musik, bibliotek, gymnastik, milning, dans etcetera.
Gruppindelningar bor s8 1angt méjligt goras sd att deltagarna har
likartade intressen och férmdgor. Och varfér inte l3ta sig vigledas
av forestillningen om ett allaktivitetshus 6ppet mot niromradet?

Mojligheter till att méta andra hinger ocksd samman med
boendets lokalisering. Hir kan vi skilja mellan en salutogen och en
patogen samlokalisering. Till den patogena hor nirhet till vard-
central, apotek, tandvird, fotvdrd, arbetsterapi, sjukgymnastik och
dietist. En salutogen samlokalisering kan vara socialt inriktad med
nirhet till restaurang, bar, café, bibliotek, forskola, biograf, teater
och lokaler for studiecirklar samt butiker och shopping. Alternativt
kan den ha en inriktning mot sinnligt vilbefinnande med nirhet till
tridgdrd, odlingar, en spa-anliggning med massage, sinnenas hus,
musikrum, konstutstillningar med mera.

Med aspekten det kollektiva boendet féljer ocksd att nya profes-
sioner fors in 1 dldreomsorgen. Jag tinker bland annat pd kultur-
arbetare och fritidsledare, men ocksd pd3 samtalsterapeuter och
psykoterapeuter, pd volontirer och samarbete med féreningar och
foretag for att vidga utbudet av aktiviteter och méjligheter till
gemenskap samt inte minst pd anhoériga (meningsfullhet). For de
senare bor det satsas pd utbildning 1 kommunikation och
bemétande vid afasi och demens med flera tillstind, som reser krav
pd kommunikationsférmdga bortom det vardagliga. Fér anhoriga
och boende krivs ocksi en miljé6 som mojliggér gemensamma
aktiviteter férutom att prata och dricka kaffe.

Naturligt boende

Till sist en fjirde aspekt av att bo, naturligt boende, som refererar
till motiv f6r att flytta, bositta sig och géra sig hemmastadd pd
nytt. Att vilja ett ildreboende med gott rykte och dir det bor
ndgra vinner eller bekanta. Ett boende som ligger bra till geo-
grafiskt for besdk av anhoriga och som har en intressant inriktning
mot ndgot tema, till exempel musik, konst eller tridgérd.

For att forstd vad som kan férindras till f6ljd av en flyttning
och hur denna kan stirka kinslan av sammanhang behovs infor-
mation 1 form av broschyrer, hemsidor och inte minst hembesok av
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kontaktperson, vilkomstsamtal och en bosittningsprocess som far
ta tid och som ger tid till den boende och kontaktpersonen under
de forsta veckorna. Aven anhériga bér vilkomnas och erbjudas
samtal, stdd och rdd (begriplighet).

Miljén och mottagandet bor vara utformat s att flyttarna fir en
kinsla av att ha kommit fram och kommit ritt. Att de kan leva hir
resten av sina liv. Mot denna kinsla stdr abrupta uppbrott och
akuta inflyttningar som riskerar att reducera kinslan av samman-
hang.

Observera att en salutogen ildreomsorg med prioritering av
komponenten meningsfullhet sannolikt skulle medféra att vissa
flyttningar till sirskilt boende kom att tidigareliggas. Och pd sikt
piverka bdde arbetssitt och utformning av dessa boenden. S3
sminingom skulle det st klart att det sirskilda med sirskilt boende
ir dess prioritering av meningsfullhet.

En annan omstindighet ir att minga flyttprocesser gir via
sjukhus eller korttidsboende. Den enskilde fr di ingen mojlighet
att prova vad det skulle innebira att bo kvar hemma. Lésningen kan
vara sirskilda hemgdngsteam, som arbetar tillsammans med bistinds-
handliggare for att gora en faktisk prévning av behoven och ta
fram ett beslutsunderlag som grundar sig pd erfarenhet. Behoven
bér prévas och synliggoras i ritt miljo. Det vill siga hemma.
Utredning med hjilp av ett hemgingsteam innebir ocksd att den
enskilde sjilv fir ett bittre underlag f6r sin ansokan.

Erfarenheterna av hemgingsteam ir éverlag goda. Ibland kom-
bineras de med en ritt fér den enskilde att nir som helst under
utredningsperioden kontakta ett korttidsboende och meddela ”Nu
kommer jag” om man upplever att hemtjinsten och hemsjukvirden
ir otillrickliga (hanterbarhet). Det kanske ska tilliggas att ingen-
ting tyder pd att det skulle innebira att korttidsboendena 6ver-
utnyttjas.

Ytterligare en omstindighet som jag vill beréra dr nir avslag pd
ansokan till sirskilt boende gérs med hinvisning till att behoven
kan tillgodoses genom att personen flyttar till annat ordinirt boende.
I ett salutogent perspektiv borde det provas mycket noggrant om
en flytt till annat ordinirt boende ir mojlig, inte minst vad giller
hanterbarhet och begriplighet. Finns det alternativa ligenheter, har
personen tillrickliga resurser for att séka en bostad och genomféra
en flyte?
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Hemtjinsten kan lira av boendestédet

Vi har nu fyra aspekter av att bo; personligt, allmint, kollektivt och
naturligt boende. Jag gir vidare med frigan om inte hemtjinst
borde utvidgas till att omfatta boendestdd nir de ildre inte bara har
problem med hanterbarheten, utan ocksi med begriplighet och
meningsfullhet? Det vill siga nir drendena ir komplexa.

Tudelar vi begreppen hemtjinst respektive boendestdd si far vi
tjdnster 1 hemmet respektive stdd i att bo. Med hemtjinst avses i
huvudsak tjinster som hjilp med att skéta hemmet och den per-
sonliga omvardnaden. Med boendestdd avses nigot som gir utdver
detta. Atminstone i teorin. Det kan handla om hjilp med att bo
(personligt boende) men ocksd hjilp och stéd 1 umginget med
andra (allmint boende). Dessutom hyjilp och stod med att komma
ut och méta andra (kollektivt boende).

I ett forsta skede av en salutogen omstillning bor hemtjinsten
individanpassas med hjilp av en kontaktperson och genomférande-
planer. I ett andra skede kan det vara klokt att inféra kvalitetstid
och forenklad handliggning, erbjuda rambeslut, arbeta med moti-
verande samtal, levnadsberittelser och salutogena metoder. Men
ocksd att erbjuda besok av volontirer och stimulera till besok pd
niromrédets triffpunkt. Och att vid behov vara behyjilplig i sam-
band med flytt till annat boende.

Sjukdom och dod

Till sist ndgot om tv4 situationer di vardagslivet sitts ur spel och
det salutogena arbetssittet mdste dndras. Jag tinker pd episoder av
akut sjukdom och pd déendet. Vid akut sjukdom ges hemsjukvard
endast om patienten inte ir fdrmdgen att ta sig till vrdcentral och
inte heller ir 1 behov av sjukhusvard.

I och med insjuknandet sitts vardagslivet ur spel och det iter-
upptas forst dd den akuta fasen klingat av. I journal beskrivs detta
som en virdepisod med bérjan och slut. Dirmed ocksd som ett
avsteg frén och ett dterforande till vardagslivet, eventuellt ull ett
annat vardagsliv om sjukdomen medfért bestdende funktionsned-
sittningar. Sak samma 1 sirskilt boende, vardagslivet sitts ur spel
for att s8 smdningom &terupptas. Under tiden ir bostaden en vard-
plats.
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Denna vixling mellan det salutogena och det patogena perspek-
tivet kan dven uppstd i samband med déendet. Lit mig beritta.
Doendet har flyttat ut frin sjukhusen. De flesta dldre dér numera i
sina bostider och det finns en vedertagen filosofi f6r en god och
virdig dod, oavsett plats.

Den goda doden kinnetecknas av att doéendet dr hanterbart
(avseende smirta, symtom och ouppklarade problem i vid mening),
begripligt (avseende sjukdomars naturférlopp, brytpunkt, déende-
process, mojligheter att lindra symtom och underhdlla funktioner
samt hur nirstdende kan leva vidare) och meningsfullt (bevarad iden-
titet, bevarade sociala relationer, delaktighet och medbestimmande).
Den goda déden gir siledes hand i hand med en stark kinsla av
sammanhang.

De tre komponenterna i KASAM laddas dock med nytt inneh3ll
1 samband med doendet. Aktiviteter som varit viktiga, mat och
dryck som smakat, underhillning som roat tynar bort efter bryt-
punkten till f6rmén {6r att sammanfatta sitt liv, ta avsked och for-
bereda sig infér doden. Aterigen nigot forenklat kan vi skilja
mellan ett patogent och ett salutogent férlopp. Dir déden 1 det
patogena forloppet uppfattas som en férlorad kamp och ndgot av
ett misslyckande. Medan déden 1 det salutogena férloppet kan upp-
fattas som en naturlig del av livet och ndgot som till och med kan
bejakas.

Till férutsittningarna for en god och virdig déd hor siledes inte
bara att den enskilde f&r smirtlindring, utan ocksd hjilp med att
acceptera doden, summera och ta avsked samt att anhériga fir stod.
Utan ett brytpunktsamtal kan déden upplevas som oférberedd och
plotslig. Tid finns definitive di det stora flertalet dldre dor l3ng-
samt.

Salutogen arbetsledning

En salutogen ildreomsorg kriver forindringar pd styr- och led-
ningsnivd, eftersom arbetet dndrar karaktir. Frin ett arbete som i
mdingt och mycket har kunnat utféras med stéd av instruktioner,
regler och rutiner, till ett arbete, som till foljd av strivan efter
meningsfullhet och till att tillgodose individuella behov blivit allt mer
komplext. Personalen méste fi utveckla sin professionella kompetens
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och experimentera med olika mojligheter for att finna 16sningar.
Jag kallar det enkla arbetet algoritmiskt och det komplexa heuristiskt.
En karaktirsbeskrivning av de bida ser ut som foljer.

Figur. 8 Tva arbetssatt
ALGORITMISKT HEURISTISKT
* Uppgiften, metoden och * Ingetdr givet paforhand —
resultatet dr kint pa férhand varken uppgift, metod eller
*  Ordergivning och kontroll resultat
* Gorasaker ratt e Ansvar och befogenhet pa
* Fabriksmetafor —personal pa delegation
golvet * Goraratt saker
* Tjanstemetafor —personali
fronten

Underforstdtt dr det en omstillning frdn att styra genom att tala
om vad och hur personalen ska gora till att styra genom att tala om
vilket ansvar och vilka befogenheter personalen har. Och detta inom
ett ramverk som genomsyras av salutogena virden och ambitionen
att stirka ocksd personalens kinsla av sammanhang.

En nara framtid

Min férmodan dr att med ett salutogent arbetssitt och starkare
fokus pd meningsfullhet skulle det std klart att kvarboendeprinci-
pen har drivits f6r ldngt. Att kvarboende kan ha forlorat sin mening
och att en omprévning bér goéras, om och nir det individuellt
meningsfulla upphor fére eller i takt med att hanterbarheten gir
forlorad.

Men det ska ocksd sigas att vi sannolikt kommer att 3 se ny
teknik, vilket vi redan gor, som kan gora tillvaron hanterbar for de
ildre med mindre personalinsatser. P3 liknande sitt forvintar jag
mig att ny teknik kan bidra ull att stirka begripligheten och
tryggheten samt minska behovet av personal, bland annat fér till-
syn. Jag ir mera tveksam till i vad min ny teknik kan bidra till att
stirka meningsfullheten dven om jag dr helt klar 6ver att internet,
Skype med flera innovationer kan kompensera och i vis mén ersitta
fysisk nirvaro av annan person.
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Huruvida en omstillning frén en patogen till en salutogen ildre-
omsorg medfér dkade kostnader ir en annan friga. Ett svar som
ligger nira till hands ir att kostnaderna 6kar d omsorgerna utvidgas
till att ocksd omfatta meningsfullhet. Ett annat svar skulle kunna
vara att avsaknaden av meningsfullhet ir kostnadsdrivande genom
sin negativa pdverkan pid hanterbarhet och begriplighet. Den
patogena omsorgen ir inte kostnadseffektiv dd den i mycket liten
utstrickning tar vara pd de ildres resurser. Egentligen inte heller pa
personalens resurser. Jag pdminner om det patogena pistdendet att
ildreomsorgen behover fler hinder och fétter (inte fler huvuden).
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Gunilla Avby, fil.dr i pedagogik, chef FoU Nordvist.

Inledning

Mot bakgrund av samhillets dkade tilltro till evidens har betydel-
sen av kunskap och lirande 1 arbetet alltmer kommit att uppmirk-
sammas. [dag forvintas yrkesprofessionella inte bara kritiskt
granska tillginglig kunskap och omsitta denna kunskap i praktisk
handling, utan dven utveckla ny kunskap. Det ir en sjilvklarhet att
professionellt arbete, si dven socialt arbetet, ska utforas i 6verens-
stimmelse med vetenskap och beprévad erfarenhet. Att arbeta
evidensbaserat stiller krav pd att socialarbetare hiller sig A jour med
de nya rénen inom sitt verksamhetsomrdde och kontinuerligt ut-
vecklas yrkesmissigt. Inte minst f6r att bidra till en mer kvalitativ
och rittssiker verksamhet, men ocksi for ett kreativt och intres-
sant arbete. Att utveckla professionell expertis kriver tid, men
ocks3 olika former av stéd och ledningsstrukturer. Men med 6kade
krav pd effektivitet och kostnadsbesparingar stir produktionen
allefor ofta 1 férgrunden med f6ljd att utvecklingsaktiviteter undan-
trings, sdvil pd individ- som organisationsnivi. En sirskild utmaning
fér minga organisationer, inte minst inom vilfirden ir svirigheten
att férena den lopande verksamheten med utvecklingsaktiviteter,
det vill siga organisera arbetsplatsen f6r bdde drift och utveckling.
Ett ensidigt fokus pa drift riskerar att skapa en akutstyrd verksam-
het, som 1 praktiken tenderar att tringa undan sivil utvecklings-
arbete som ett mer férebyggande arbete.

De foérhillanden som omgirdar ett yrke ir centrala fér att kunna
forstd vad arbetet erbjuder for mojligheter att utveckla bide verk-
samheten och dess medarbetare. Vad vet vi om vad som krivs for en
kompetens- och kunskapsbaserad socialtjinst? Hir utvecklas nigra
grundliggande antaganden:

1. Olika kunskapsformer berikar varandra, 1 sjilva verket skapar de
varandra. Olika omstindigheter pdkallar behov av olika former
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av kunskap, och vad som anses vara giltig kunskap varierar frin
en kontext till en annan. I sjilva verket finns det sillan anled-
ning f6r den yrkesprofessionelle att vilja mellan kunskap frin
forskning eller praktik, utan det handlar snarare om att skapa
mening och forstdelse ur minga olika kunskapsformer.

2. Framgingsrika organisationer har férmigan att anvinda varie-
rande kunskapsformer och organisera fér lirande. Betydelsefulla
kunskapstransformationer tenderar att utebli om de inte organi-
seras och lirandet medvetandegérs.

3. Praktiknira och interaktiv forskning, dir forskningsfrigorna ut-
gdr frin praktikens behov kan stédja strivan mot en kompetens-
och kunskapsbaserad socialtjinst. I samverkan kan forskare och
praktiker utveckla praktikbaserad evidens.

Evidensbaserat socialt arbete

Samhillets tilltro till styrkt kunskap, sirskilt vetenskaplig kunskap,
har generellt 6kat, delvis beroende pd en 6kad komplexitet och
osidkerhet 1 minga organisationer. Forestillningen om att forskning
kan ge oss svar pd vilka metoder och insatser som dr mest limpade
for en specifik situation, och dirmed bidra till kvalitetsforbitt-
ringar, baseras p& antagandet att forskning kan garantera metoders
och insatsers effektivitet (Biesta 2007).! Samhillet vidtar siledes
stora anstringningar for att garantera att verksamheter och beslut i
alla samhillssektorer bygger pd tillférlitlig kunskap. Ambitionerna
att uppgradera kunskapsbasen i offentlig verksamhet ir ett led i den
allminna kompetenshéjning som pdgdr i samhillet. Var uppfattning
om vad som ir viktigt att kunna och lira sig har foérindrats.
Traditionellt rickte det att lira sig saker utantill, att utveckla
firdigheter och kanske ha "ritt” attityd. I dag har vi en bredare syn
pd kunskap och individen férvintas tinka och anvinda kunskaper
sjilvstindigt, men ocksd ha sjilviortroende att séka kunskap och ta
egenansvar for arbetet.

! Synsittet tillhér "What works-traditonen”, som bygger pd en rationell beslutsprocess med
hog tilltro till en implementering av olika standarder och riktlinjer fér att nd 6nskvirda effekter
i verksamheten.
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Evidensbaserad praktik (EBP) for beslutsfattande har som be-
grepp och foreteelse kommit att utvecklas till ett politiskt slagord
som genomsyrar verksamheter 1 ménga olika samhillssektorer,
diribland socialt arbete. Faktum ir att ett av de mest omdebatterade
begreppen inom socialt arbete ir just EBP (Oscarsson 2013). Over-
satt till socialt arbete handlar EBP om en praktik som stédjer sina
beslut pd en sammanvigning av klienter eller brukarens erfaren-
heter och 6nskemadl, den professionella expertisen, det vill siga den
kunskap och erfarenhet som byggts upp genom aren ur bide ut-
bildning och arbete, samt bista tillgingliga forskning. I dagens
EBP-modeller har professionsutévaren en betydelsefull roll for att
realisera EBP. Socialarbetaren ses som en integrerande enhet, och
ir den som ska beakta och sammanviga de olika kunskapskillorna
for att skapa bista mojliga forutsittningar att losa klientens
problem. Ingen av de tre kunskapskillorna har féretride framfor de
andra, utan samtliga bér beakrtas i relation till klienten f6r att 8stad-
komma EBP. EBP begrinsas dirfor inte till beslut och handling
som baseras pd kunskap frin forskning. Minga ginger krivs lokalt
utvunnen kunskap, eftersom det ir mycket som vi inte vet eller
saker vi "vet”, men som visar sig vara felaktiga, ineffektiva eller till
och med skadliga (Rousseau & Gunia 2016). Kunskap som ir an-
vindbar i ett sammanhang kan dirfér vara verkningslds eller direkt
olimplig vid ett annat.

For att dstadkomma en kunskapsbaserad socialtjinst ricker det
inte med att gora ndgot av det vi vet (kunskapsanvindning) utan vi
maste ocksd lira ngot av det vi gor (kunskapsutveckling). De orga-
nisatoriska férutsittningarna maiste dirfér stédja dven anvind-
ningen och utvecklingen av praktikbaserad evidens (PBE),” for att
vinda pd akronymen. Praktikbaserad evidens ir kunskap som
utvecklats frin erfarenhet, som ir erkind i en profession och som
anses fungera i praktiken (Eraut 2004). Cheferna har ett stort
ansvar att vigleda och stédja en bredare kunskapsutveckling, vilket
kriver en forstdelse f6r och utgdngspunkt i verksamhetens behov,
sirskilt de behov som finns hos socialtjinstens mélgrupper. Brukar-
medverkan och inflytande ir en av de centrala pelarna i en evidens-
baserad praktik. Den kunskap som brukare har ir viktig for
kompetens- och kunskapsutvecklingen 1 socialt arbete, men ocksd

21 jmf med what works-traditionen handlar PBE om kunskap that works.
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for att ta fram forebyggande insatser och forma offentliga insatser
sd att de bittre dverensstimmer med de behov som finns i sam-
hillet (Vedung 2016). Brukarmedverkan, kompetensutveckling och
diverse samarbeten mellan akademi och praktik inryms i grund-
filosofin f6r den evidensbaserade agendan (Gambrill 2006; Sackett
m.fl. 2000).

Den filosofi och process som upphovsminnen till evidensbaserad
praktik ursprungligen beskrev ir ett djupgiende delaktighets- och anti-
auktoritirt paradigm som uppmanar alla involverade parter att ifriga-
sitta forgivettagen kunskap. Det stiller en sokratisk frigemetod mot
de som féredrar att inte ifrigasittas (Gambrill 2006:352).

Socialstyrelsen (2017) visar att intresset f6r EBP sedan 2007 stadigt
okar hos socialtjinstens chefer, men att det dnnu finns ett gap mel-
lan ambitioner och tillimpning i praktiken. Gapet forklaras delvis
bero p& svirigheter att implementera kunskap, oberoende av var
den kommer frin, men ocksd pd otydlighet och okunskap om EBP,
avsaknad av gemensam kunskapssyn och otillricklig vigledning och
kunskapsstyrning (se dven Socialstyrelsen 2015b). Inom den sociala
barn- och ungdomsvirden bedémer kommunerna att endast 15 pro-
cent av handliggarna har férdjupad kompetens inom omridet EBP
och en relativt stor andel handliggare bedéms helt sakna denna
kompetens (Socialstyrelsen 2015a). Det féreligger siledes stora
behov av kompetensutveckling inom omridet. De uppskattade
kompetensbristerna anses inte vara begrinsade till endast hand-
liggare, utan giller dven for arbetsledare inom verksamheten. S&
trots att det finns ett pdtagligt intresse f6r EBP inom socialt arbete,
finns bide liten kunskap och enighet om vad EBP egentligen ir och
vad EBP kan tillféra socialt arbete (Avby m.fl. 2014; Bergmark &
Lundstrém 2008). Denvall och Johansson (2012, s 40) analyserar
implementeringen av EBP i socialt arbete och ifrigasitter vad som
ska implementeras, vilka som implementerar, f6r vem och hur. De
konstatera att “staten inte kommit sirskilt mycket nirmare ett
lingsiktigt stod for en strategisk kunskapsutveckling inom social-
tjdnsten”.

EBP har trots kontroverser och debatter markerat betydelsen av
kunskap och lirande 1 och for socialt arbete. Frigan om vad det ir
som gor det s& svirt att omsitta kunskap 1 praktisk handling, s.k.
The Knowing-Doing Gap (Pfeffer & Sutton 2000) ir hogst rele-
vant dn 1dag. Med all den kunskap som finns, vad ir det som gér
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att s3 ménga indd viljer att gora tvirtemot det rekommenderade
och dirmed underminerar prestationen? Varfér anvinder vi inte
den kunskap vi har fér att nd goda resultat? Hur ser kunskaps-
anvindningen och lirandet ut inom socialtjinsten?

Vardagen som kalla till larande

Inom ménga professioner finns en stark tilltro till kunskap som
utvecklats 1 praktiken och det kollegiala lirandet dr ofta utbrett
(Jensen m.fl. 2012). Inom socialt arbete har studier visat att repro-
duktionen av praktikbaserad kunskap ir det allra vanligaste sittet
att lira (t.ex. Avby 2015; Healy 2009; Munro 2011; Sheppard &
Ryan 2003). Genom att handledas av en mer senior kollega lir man
sig yrkets praktiska dimension. Handledning rankas hogt hos
professionella yrkesutdvare, och kanske skulle man viga pdstd att
handledning betraktas som inkérsporten till yrkets hemligheter.
Utan tvekan ir kollegors kunskap en viktig killa till lirande, men
frdgan ir om den 1 dagens sambhiille ir tillricklig for att utveckla en
professionell expertis och st vil forberedd for framtida utmaningar?

I forskarvirlden rider det starkt delade meningar om hur
lirande ska avgrinsas och férstds, men man ir timligen 6verens om
att det ir 1 vardagen som det allra mesta av lirandet sker, ofta i sam-
spel med andra (t.ex. Silj6 2015). Lirande handlar om en forind-
ring, 1 termer av ett forindrat beteende eller foérindrat synsitt.
Trots att vardagen fungerar som en rik miljoé {6r lirande, ir vi inte
alltid medvetna om att ett lirande sker. Mycket lirande ir s8 att
siga tyst lirande och sker omedvetet. Lirande forknippas oftast
med ndgot som ir bra. Men vi lir oss ocksd mindre 6nskvirda for-
mdgor, som varken gagnar oss sjilva eller verksamheten. Det kan
handla om ineffektiva arbetssitt, fordomar, inskrinkta synsitt eller
minskat sjilviortroende. Vardagslirandet bidrar till att vi snabbt
etablerar vissa beteenden och vanor (Avby 2015, Nilsen m.fl. 2012b).
Det 1 sig behéver inte vara av ondo, utan rutiner och vanor fungerar
vil for att hantera den dagliga verksamheten samtidigt som en
kinsla av trygghet och stabilitet 1 vardagen skapas (Giddens 1984).
Om ett visst arbetssitt av erfarenhet visat sig fungera vil 1
praktiken, finns det helt enkelt ingen anledning att soka en bittre
modell att anvinda vid liknande situationer (Brehmer 1980).
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I stillet tenderar det komplexa och kontinuerliga flédet av stimuli
uppmuntra oss till att utveckla férmdgan att snabbt klassificera
information for att rationalisera processen och minska risken for
stress och utbrindhet. Vi tenderar att vara selektiva 1 vira val av
kunskap och bortse frin information och kunskap som stdr i
motsats till vira befintliga uppfattningar och 6vertygelser. Astvik
och Melin (2012) visar hur olika professionella yrkesarbetare ut-
vecklar varierande strategier f6r att hantera den bristande jimvikten
mellan arbetets krav och dess férutsittningar. Socialarbetare till-
horde 1 hogre grad dn andra yrkesgrupper den grupp som tenderar
att anvinda en kompenserande och kvalitetsreducerande strategi
for att bemistra utmaningar 1 arbetet, vilket bland annat innebir att
sinka kraven 1 arbetet. I praktiken leder det till att komplexiteten 1
arbetet gor att socialarbetaren utvecklar praktiska rutiner och
psykologiska férenklingar av klientens problematik, strategier som
exkluderar 6kad kunskapsanvindning. Det ir hégst minskligt att
forsoka forenkla tillvaron genom att trycka undan tvivel och
tvetydighet, vilket gor att vi dterkommande fattar beslut pd ofull-
stindiga grunder (Kahneman 2011). Beslut baseras initialt pa besluts-
fattarens uppfattning och forstdelse av situationen, vilket betyder
att problemformuleringsfasen har en central roll 1 vilgrundade
beslut (Eraut 2004). Bide kvalitets- och effektivitetsvinster kan bli
resultatet av att ligga lite extra tid i den inledande fasen for att
skapa sig en bittre forstdelse av situationen och ringa in de problem
som ska losas.

Vanor och rutiner fungera dirfor tillfredsstillande upp till en
viss grins, men utgdr problem nir arbetet blir si vilbekant att vi
slutar att ifrigasitta dess kunskapsgrund eller blint férlitar oss pd
vdra egna eller andras tidigare erfarenheter. Vi bérjar ta kognitiva
genvigar, vilket pdverkar beslutsprocessen och kan resultera i att vi
fattar mindre vil underbyggda beslut. Olika studier beskriver hur
organisationer och deras medarbetare har stora svarigheter att mobi-
lisera kognitiva férmdgor (Alvesson & Spicer 2012; Kahneman &
Klein 2009). Svirigheterna uppstdr bland annat pd grund av indi-
videns fallenhet att dra snabba orsakssamband mellan handling och
resultat. Alvesson och Spicer (2012) har lanserat termen ”funk-
tionell dumhet”, vilket symboliserar en organisations benigenhet
att understddja brister i reflexivitet, ofullstindiga resonemang och
diligt underbyggda argument. Denna funktionella dumhet f6rhind-
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rar individer frin att sjilvstindigt och fritt anvinda sig av sina
kognitiva férmagor, med foljden att organisationen och dess med-
arbetare skyddas frén friktioner som kan uppstd ur tvivel och reflek-
tion, samtidigt som organisationen riskerar att forbise en potentiell
utveckling.

Reflektion for att motverka "funktionell dumhet”

Reflektion kan utgéra en stérning 1 den kontinuerliga strémmen av
erfarenheter och dirmed bryta vanor och skapa en potentiell lir-
situation. I en reflektionsprocess méste man beakta fakta som gir
utover existerande personlig, interpersonlig och organisatorisk kun-
skap for att synliggéra och méjliggdra en forstielse for hur kunska-
pen 1 sjilva verket skapas (Reynolds & Vince 2004). Det ricker
siledes inte att enbart forlita sig pd erfarenhetsbaserad kunskap.
Snarare handlar det om att med erfarenheten som utgingspunkt
lyfta blicken och spegla erfarenheten 1 annan kunskap.

Minniskor ir handlingsinriktade och dessvirre inte skapade for
att reflektera (Alvesson & Spicer 2012). Ytterligare problematiskt
ir att arbete oftast inte dr organiserat for reflektion, snarare sam-
spelar individer for att l6sa problem och har fokus instillt pg att
producera, oberoende av om det handlar om att producera varor
eller tjinster. Reflektion ir nigot man kan engagera sig 1 for att 3
en viss verksamhet att fungera enligt dess intentioner. Kritisk
reflektion kinnetecknas diremot av ett férhdllningssitt som proble-
matiserar ens egna antaganden och motiv till dem samt andras
utsagor och deras motiv f6r dem. Det ir en metod fér att under-
soka den egna praktiken och de egna erfarenheterna. Kritisk reflek-
tion kan handla om att lira av misstag (t.ex. klagomalshantering),
delge varandra sina visioner och sin kunskap, utmana grupptinkande,
efterfriga dterkoppling och tillitas experimentera. En viktig ingre-
diens for att aktivt arbeta med kritisk reflektion ir modet, modet
att bland annat std till svars for sina val, handlingar och virderingar
men ocksd modet att viga misslyckas. Professionell expertis inrym-
mer f6rmiga att omsitta kritiskt tinkande 1 praktiken och forhilla
sig nyfiken till de situationer man méter och stilla hypoteser om
sina klienter, sig sjilv, socialtjinstsystemet och virlden runt om-

233



En ldrande socialtjanst SOU 2018:32

kring. Inte minst att viga utmana rddande premisser och titta pd
verksamhetens resultat och effekter.

Kritiskt tinkande ir en central aspekt av praktiskt socialt arbete,
men kritiskt tinkande utan kunskap ir inget annat in ett tyckande.
Praktiker miste stindigt géra bedomningar som tar hinsyn till och
ir relevanta f6r den situation de befinner sig i. En mingd komplexa
problem méiste hanteras i vardagen som varken kan analyseras eller
losas fullt ut eller direkt. Att anvinda evidens eller vilbeprovade
metoder ir inte 16sningen pd allt, utan kan endast delvis vara till
hjilp i praktiken. Manga gdnger krivs en formdga att improvisera
och anvinda sitt sunda férnuft. Schon (1983) kritiserade idén om
teknisk rationalitet och evidens som grund fér professionellt yrkes-
utdvande och lirande.

Det ir vanligt att socialarbetare utvecklar vardagshypoteser som
direfter provas (Sheppard & Ryan 2003), vilket beskriver ett arbets-
sitt som ligger vil 1 linje med principerna bakom EBP. Problem
uppstér f6rst nir provandet f6rblir tyst. Viljer vi att medvetet ligga
lite extra uppmirksamhet pd det vardagliga arbetet och de verk-
samhetsnira processerna for att synliggéra och artikulera kun-
skapsbasen kan individens kunskap och kompetens bidra till att
utveckla verksamheten. Dessvirre visar studier att tidsbrist, avsak-
nad av resurser och den speciella och komplexa problembild som
tillhor de enskilda drendena gor att socialarbetare inte engagerar sig
1 en mer omfattande kritisk bedémningsprocess (Lindquist 2012;
Munro 2011; Otto m.fl. 2009). White (2009) hivdar att genom att
anvinda sig av vanliga uppfattningar, vardagsteorier och erfarenhet,
befrias socialarbetare 1 sjilva verket frén behovet att legitimera sina
handlingar med mer verifierad kunskap, som forskning.

Medarbetares kunskaper och intellektuella kapital ir en viktig
strategisk resurs och grund f6r kunskaps- och verksamhetsutveck-
ling. Det innebir i sin tur att medarbetares mojligheter att utnyttja
och utveckla sitt professionella kunnande ir avgérande for att skapa
en verksamhet som priglas av innovation och flexibilitet. Verksam-
heter behover utveckla strukturer for att uppmuntra ull kritisk
reflektion och lirande (Eraut 2000; Nonaka & Takeuchi 1995;
Zollo & Winter 2002). Professionell expertis ir nigot som stindigt
behéver underhillas, det inbegriper en vilja att engagera sig 1 ett
livsldngt lirande.
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Organisatoriskt larande

En stor utmaning gillande frigan om lirande ir hur man ska f6rstd
och beskriva relationen mellan individuell och organisatorisk lirande.
En dterkommande tanke med organisatoriskt lirande verkar vara
att det individuella och kollektiva lirandet kan spridas och institu-
tionaliseras 1 organisationer. Vilket i sin tur innebir att organisationer
kan férindras och utvecklas genom att ta tillvara och i strukturerna
bygga in individers och arbetsgruppers lirande.

Nir lirande kopplas till en organisation visar forskning att sam-
spelet mellan olika lirandeinriktningar ir nédvindigt for organisa-
tionens dverlevnad och strategiska utveckling (Crossan m.fl. 1999;
March 1991). Kunskapsutveckling (explore) handlar om att utforska
nya mojligheter och kunskaper medan kunskapsanvindning (exploit)
handlar om att utnyttja, dterkoppla och implementera dessa kun-
skaper. I den férstnimnda processen startar lirandet pd en individ-
nivd genom att en person erdvrar nya insikter. Direfter bérjar
individen sd smatt att artikulera och tolka de nya insikterna for att
sedan dela med sig av denna tolkning till kollegor. Lirandet flyttas
pa sd sitt till en kollektiv nivd, dir kollegor sinsemellan utvecklar
en ny och gemensam bild av verkligheten. Dessa ¢msesidiga kun-
skaper kan direfter integreras i organisationens rutiner och strate-
gier, s att siga institutionaliseras. Nir rutinerna vil dr satta existerar
de oberoende av en enskild individ eller grupp av individer. Enkelt
uttryckt kan man siga att individer kommer och gir men att
systemet, strukturer och kulturer bestdr. Omvint startar processer
av kunskapsanvindning i just anvindning och 3terféring av organi-
sationens institutionaliserade kunskap (Crossan m.fl. 1999). Trots
att processerna beskrivs i en linjir form, att antingen handla om att
utforska eller utnyttja kunskap, ir verkligheten mer komplex in s3.
I sjilva verket dr processerna integrerade och lirandet utgors av en
dynamisk process dir individer och grupper gir fram och tillbaka i
de olika faserna.

Lirande kan férklaras uppstd i arbetets utmaningar och som ett
resultat av individers handlingar och samspel 1 ett visst samman-
hang, s.k. praktikgemenskap.” Genom att se lirande som en del av

3 Alla minniskor tillhor praktikgemenskaper, sdvil hemma som p4 arbetet. En praktikgemen-
skap utgdr en grundsten i ett socialt lirandesystem och kan liknas vid ett minisamhille som
innehdller gemenskaper av handling. Det dr dirfér inte bara en synonym fér grupp eller
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det vardagliga arbetet har praktikgemenskapen som grund f6r kun-
skaps- och verksamhetsutveckling en betydelsefull roll. En del upp-
gifter kriver mer tankeverksamhet dn andra. Vissa saker gor vi pd
rutin medan andra kriver att vi mobiliserar all vir energi, kunskap
och kognitiva fé6rmaga. For att 16sa en komplicerad uppgift innebir
det oftast att vi behover komplettera vir kunskapsbas med ny
kunskap, en s.a.s. kunskapsbaserad handlingsinriktning. Vi behover
helt enkelt lyfta blicken och soka kunskap utanfér praktikens
begrinsningar som kan hjilpa oss att klara ut det problem vi stir
infér. I komplexa situationer diremot, med begrinsade mojligheter
att verkligen 16sa problemet, kan en mer framkomlig vig vara att
stanna kvar i formuleringsfasen fér att skapa sig en bittre forstelse
av problemet och dirmed kunna utarbeta en limplig handlingsplan
(Schén 1983). Denna form av reflexivt handlande kriver mest av
oss 1 friga om nirvaro och medvetenhet. Teorier kan hjilpa oss att
tolka, analysera och utveckla metoder for att hantera de problem vi
stills infér, men de ska inte ses som problemens svar.

Med bakgrund i ovanstiende kan lirande definieras som trans-
formationer av kunskap till f6ljd av ett samspel mellan tyst och
explicit kunskap (Nonaka & Takeuchi 1995). Genom att exempelvis
kli en erfarenhet med ord (artikulera), synliggérs kunskapen och
ett lirande kan ske. P4 liknande sitt kan kunskap synliggoras 1
dokumentationsprocessen och mojliggéra ett lirande (Van de
Luitgaarden 2009; Lindquist 2012; Zollo & Winter 2002). I skriv-
processen terbesoks den information som samlats in, man virderar,
analyserar och formulerar berittelser eller annan insamlad kunskap
1 ett mer anvindbart format. Ytterligare ett verktyg for att lira och
utvecklas ir att skapa systematiska terkopplingsloopar genom att
anvinda resultat- och processmitningar. Sammantaget kan sigas att
oberoende av hur kunskap synliggérs kan den nir den vil ir wll-
ginglig delas med andra, utmanas av annan kunskap och bidra till
ett lirande, inte bara fér individen utan iven foér kollektivet och
organisationen i sin helhet.

team, utan handlar mer om att uppritta tita relationer av émsesidigt engagemang organiserat
runt gemensamma aktiviteter (Wenger 2000). Genom att delta i dessa gemenskaper iden-
tifierar och definierar vi tillsammans den kompetens som exempelvis krivs fér att vara en
tillforlitlig likare, skicklig fotograf eller professionell socialarbetare.
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Framgéingsrika organisationer ser till att skapa ett dppet och
fungerande kunskapsfléde mellan olika systemnivier, nimligen
mellan individ, team och organisation. Férmdgan att integrera ny
kunskap i en befintlig organisation, pdverkar férmdgan till inno-
vation och utveckling (Andersson & Berggren 2015).

En pragmatisk utgangspunkt fér larande i arbetet

Om vi nu utgdr frdn att olika arbetsuppgifter kriver en varierande
grad av kunskapsanvindning och reflektion kan en distinktion goras
mellan anpassningsinriktat och utvecklingsinriktat lirande. Anpass-
ningsinriktat lirande handlar om att bemistra arbetet och 16sa dag-
liga problem som uppstédr dir (Ellstrom 2001). Det ses som ett be-
grinsat lirande dir lirandet huvudsakligen byggs upp genom erfaren-
heter (till exempel genom imitationsprocesser och trial and error)
och sikerstiller en effektiv och nigorlunda stabil produktionspro-
cess. Fokus ligger pd att gora saker ritt.

Utvecklingsinriktat lirande uppstir nir individen stills infor
problem som inte enkelt kan 16sas. Lirandet handlar om att experi-
mentera och utforska nya méjligheter f6r att hantera dessa komplexa
problem eller situationer, men ocksg for att bryta med invanda rutiner
och utveckla nya arbetssitt. I denna lirandeinriktning ifrigasitter
individen om det ir ritt saker som gors eller om det finns alterna-
tiva sitt (s.k. double-loop-lirande). Ett utvecklingsinriktat lirande
kan bidra ull innovativa l6sningar. Innovation kan handla om de
l6sningar som professionella yrkesarbetare applicerar pd de upp-
komna problem de méter i sin dagliga verksamhet. Individens eget
intresse av och motivation for lirande och utveckling ir en av
innovationens killor (OECD 2010) och organisationens lirande-
filosofi dr en avgoérande faktor f6r de resultat som kommer ur inno-
vationsaktiviteter, vilket innebir att den tid och de resurser som
investeras 1 utvecklingen av en lirandemiljé med stor sannolikhet ir
vil investerade (Rosen 2015).

I likhet med vikten av en bred kunskapsanvindning i besluts-
fattandeprocessen, komplimenterar de olika lirformerna varandra
for att skapa en lirande organisation (jmf Crossan m.fl. 2000; March
1991; Rosing 2013). For att lirande som syftar till forindringar ska
ha rimliga chanser att verleva behéver man méta ett reellt behov
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sd att berdrda upplever forindringen som meningsfull. Férindring
for forindringens egen skull ir inte hillbart. Lirande och utveck-
ling i arbetet bor striva efter att den praktiska nyttan av evidensen
stdr 1 fokus. Pragmatismen understryker att kunskap ir nigot som
gdr att anvinda. Virdet av kunskap bestims dirfér av dess funktion
och foljder, dvs. kunskapens anvindbarhet. En sirskilt viktig faktor
for ett utvecklingsinriktat lirande ir att praktiker har ett visst
handlingsutrymme och arbetsplatsen en kultur som tilldter prévande.
Ett pragmatiskt forhdllningssitt borjar i det vardagliga och de frigor
man soker besvara baseras pd verksamhetens behov. Hur ser di
yrkesprofessionellas handlingsutrymme ut i dag? Hur ser férutsitt-
ningarna ut for ett utvecklingsinriktat lirande inom socialtjinsten?

Byrakrati och detaljerade styrsystem forstérker
ett begransat larande

I de skandinaviska linderna har professioner historiskt sett varit
starkt kopplade till staten och den byrikratiska ordningsformen
(Svensson 2011). Vare sig det handlar om likare, jurister eller social-
arbetare, tycks professioners organisationsberoende dessutom ¢ka,
bland annat till f6]jd av nytt ledarskap och marknadsliknande for-
mer. Trots att arbetet under 2000-talet karakteriserats av bdde 6kad
flexibilitet och 6kad standardisering, tycks arbetslivet i dag endast
frimja ett begrinsat lirande, oberoende av dess flexibilitet eller
standardisering (Thunborg & Olsson 2016). Thunborg och Ohlsson
menar att synen pd lirande 1 arbetet har férskjutits mot lirande
som produktion snarare in lirande som utveckling. En mdojlig
orsak kan vara ledningens bristande kunskap kring just betydelsen
av arbetets organisering for lirande.

Den byrékratiska modellen idr grundad i rationalitet som f6rvin-
tas forverkliga huvudmannens intressen och mal. Savil chefer som
medarbetare forutsitts folja regelsystemen och géra en formellt
korrekt och transparent tolkning och tillimpning av reglerna, utan
dtskillnad mellan klienter eller kunders olika foérutsittningar eller
behov. An idag bygger sittet att organisera olika typer av verk-
samheter pd denna rest frin industrialiseringen som hade behov av
att dela upp ansvar och befogenheter i olika enheter (Tyrstrup
2014). Problemet ir att vid 16pande bandet var arbetsmomenten vil
avgrinsade och féljde en given ordning men idagens komplexa
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ydnsteverksamhet finns oftast inga vil definierade arbetsuppgifter
eller linjira samband, vilket far till f6ljd att frigor litt faller mellan
stolarna nir de inte passar in 1 hur vi organiserat oss. Verksamheter
som ir uppdelade 1 olika omrdden, avdelningar och enheter kan
fororsaka bekymmer med 6verblickbarhet och styrbarhet. Ju fler
sektorer, desto storre risk att problem uppstdr 1 grinssnitten mel-
lan dem och skapar problem fér de medborgare som drabbas. Nir
samordningen av aktivitet uteblir eller misslyckas skapas "organisa-
toriska mellanrum” (Tyrstrup 2014, s. 8), vilket pdverkar forutsitt-
ningar for lirande och verksamhetsutveckling. I de allra flesta svenska
kommuner ir socialtjinstens verksamhet organiserad i en bestillar-
och utférarfunktion. Det ir ocksd vanligt att verksamheten ytter-
ligare delas upp 1 olika enheter som ansvar f6r olika uppgifter 1 ett
irende, exempelvis mottagning, utredning och behandling och
uppféljning (t.ex. Bergmark & Lundstréom 2016).

Det gér inte att férringa att det offentliga uppdraget, sirskilt det
kommunala, 6ver tid 6kat i omfattning och komplexitet, vilket
ovillkorligen bidragit till att den statliga styrningen 6kat 1 omfattning
och blivit alltmer detaljerad. Fler tillsyns- och kontrollfunktioner
ir ocksd en foljd av en 6kad differentiering och specialisering av
och inom férvaltningen, det som ocksd kallas for sektorisering.
Organisationen Kkategoriserar och standardiserar individen for att
passa in 1 den administrativa strukturen. Dagens reformer inom
styrning och ledning riskerar att underminera professionellas auto-
nomi och handlingsutrymme, 6ka arbetsbelastningen och minska
motivationen hos medarbetare (t.ex. Ackroyd m.fl. 2007; Parton
2008). Ett alltfor detaljerat regelsystem har kritiserats for dess
oférmiga att tillvarata medarbetares kompetens och skapa forut-
sittningar for delaktighet, lirande och engagemang for verksam-
hetens mal (Ellstrom m.fl. 2016). Eftersom en inre motivation att
gora ett gott arbete ir stark bland personalen inom vilfirdssektorn
(t.ex. Ostberg 2010), kan en okad detaljstyrning medféra en
motvilja att bli styrd och kontrollerad. Ett ensidigt styrande mot
produktion limnar mindre utrymme f{or medarbetare att arbeta
nytinkande utifrin sin kompetens och kunskap om brukarens
behov av olika insatser eller behandlingar. Detaljstyrning riskerar
dessutom att tringa undan tid for innovation och verksamhets-
utveckling genom att det innebir att mycket tid gir till admini-
stration (SOU 2017). Genom att konstruera styrning som bel6nar
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den yttre motivationen utifrdn virden som attraherar professionella
virden, kan negativa effekter som undantringning av den inre
motivationen undvikas (Kjellstrém m.fl. 2017; Korlén m.fl. 2017).

Den 6kade anvindningen av rationella verktyg, som riktlinjer
och sjilvadministrerande metoder (Hasselbladh m.fl. 2008), som
dessutom ofta utvecklas och administreras av andra aktérer idn de
professionella sjilva, minskar professionellas inflytande &ver det
egna arbetet. Dessutom ir de som utvecklar kunskap sillan invol-
verade 1 att implementera eller praktiskt anvinda densamma, vilket
riskerar att leda till att férenkla snarare dn att synliggora och erkinna
den komplexitet som exempelvis socialt arbete innebir (Marsh &
Fisher 2008).

Ledningsfunktioner tenderar att virdera insatser som 6kar till-
gingligheten och forbittrar produktionsprocessen hégre in exem-
pelvis relationsfrimjande aktiviteter, vilket gir stick i stiv med de
professionellas uppfattning om att en fungerande relation mellan
socialarbetare och klient ir det som &stadkommer férindring
(Perlinski m.fl. 2012). Alvesson (2015) menar att om minniskor 1
ledande stillning férvintas linjestyra en verksamhet som de inte alls
forstdr eller har kunskap om riskerar skadliga sidoeffekter att upp-
std. For att bevara sin auktoritet som ledare tenderar de att styra
verksamheten mot mil som de bittre férstir och kan utveckla, inte
sillan via olika stédfunktioner. Kirnverksamheten och det egent-
liga arbete organisationen ir satt att utritta riskerar att utarmas om
for mycket fokus och kontroll liggs pd att utveckla rutiner,
processer, kommunikation och marknadsféring. Styrning som ir
fokuserad p& vissa mil tenderar att tringa undan andra mil som
inte lika tydligt uppmirksammas av den styrande parten och en
allefor hog detaljstyrning riskerar att himma individernas bidrag till
innovation och verksamhetsutveckling.

I de allra flesta offentliga verksamheter finns i dag en blandning
av kontroll och delegerat ansvar och fértroende f6r de yrkesprofes-
sionella (SOU 2017). En utvecklingsinriktad verksamhet handlar
om att hitta en bra balans mellan kontroll och mojliggérande och
att utforma kontrollen s att den upplevs som ett stéd f6r medar-
betarna.
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Chefers forutsattningar att organisera for larande

Chefers ledarskap utgdr en sirskilt viktig férutsittning fér en
organisations utvecklingskraft. Det ir cheferna som skapar forut-
sittningar for medarbetares lirande och verksamhetsutveckling.
Dessvirre har ledarskapets ansvar for lirande och utveckling inte
fate sdrskilt stort genomslag 1 praktiken, utan chefer tenderar att i
hég grad arbeta med driftsfrigor och administration. Fér organisa-
tioner 1 dag ir férmdgan att kunna arbeta med olika frigor parallellt
en nddvindighet och den framgingsrike ledaren férknippas med
begrepp som ambidextriés (Rosing 2013). Ambidextrids innebir hir
en férmdga att kunna fokusera pd nuet och akuta frigestillningar
parallellt med férmdgan att kunna férdjupa sig i mer lingsiktiga,
strategiska utvecklingsfrigor, som exempelvis att ta fram férebyg-
gande insatser.

I sammanhanget ir det viktigt att markera att dven de férhillan-
den som omgirdar chefens yrkesutévning ir centralt for att stédja
utvecklingen av en kompetens- och kunskapsbaserad praktik. Det
kan handla om allt fr&n antalet medarbetare per chef till att ha
tillgdng till stodfunktioner med ansvar for IT, HR, ekonomi och
administration. Men det handlar ocksd om insikten av kontinuerlig
kompetensforstirkning. For snart 10 &r sedan bildades Jonkoping
Academy* med stdd frén Vinnvard i syfte att bidra till 6kad kun-
skap om kvalitet och férbittringsarbete inom hilsa och vilfird.
Akademin erbjuder en masterutbildning i kvalitetsforbittringar och
ledarskap. Trots att verksamheten vinder sig bdde till hilso- och
sjukvdrd och socialtjinst har under dren verksamheten till storsta
del anvints av personal frin hilso- och sjukvird. Det speglar
sannolikt de olika traditionerna att anvinda och virdera kunskap
utanfér praktiken. Socialt arbete har traditionellt utmirkts av att
vara en auktoritetsbaserad praktik utan en solid vetenskaplig grund,
vilket bedéms kunna utgdra ett hinder fér en mer omfattande
anvindning av och tilltro till forskningsbaserad kunskap (Gambrill
1999; Soydan 2010). Forskning betraktas ofta som ndgot marginellt
1 forhdllande tll det praktiska arbetet (MacIntyre & Paul 2013).
Forskningen i socialt arbete kom igdng relativt sent i Sverige och
forst 1977 akademiserades socialt arbete. Det har dirfér inte funnits

* https://center.hj.se/jonkoping-academy.html
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samma tradition av forskningsbaserad kunskapsutveckling eller
uppféljning med indikatorer som inom hilso- och sjukvirden.
Alltmer tillgingliga kvalitetsregister har emellertid forbittrat forut-
sittningar att utvinna statistik som kan anvindas som underlag for
prestationsstyrning (SOU 2017), men registren kan dven fungera
som virdefulla killor f6r att utveckla verksamheten genom ett mer
systematiskt uppféljningsarbete.

Forskning har pekat ut ett antal faktorer som viktiga fér ett chefs-
arbete som frimjar medarbetares lirande, exempelvis att erbjuda
olika stdd for lirande, skapa tid och andra resurser for lirande akti-
viteter, férena formella utbildningsaktiviteter med vardagslirandet,
se till att lirande och utvecklingsfrigor placeras pd dagordningen
samt frimja en lirandemiljo (ex. Ellstrom m.fl. 2016). Chefer bor
se till att skapa en reell delaktighet, vilken handlar om att involvera
minniskor 1 planering och kontroll av betydelsefulla delar av sitt
eget arbete, och se till att de har tillricklig kunskap och inflytande
over bide processer och resultat f6r att kunna uppnd 6nskvirda
mal. Arbetsuppgifter bor siledes ge medarbetare bdde en viss auto-
nomi och ett visst handlingsutrymme. Det innebir vidare att chefer
miste delegera bide befogenhet och ansvar.

Hur ser de organisatoriska férutsittningarna ut for att skapa en
lirandemiljé inom socialtjinsten? Om vi tar utgdngspunkt frin det
som 1dag ofta kinnetecknar socialgjinsten kan manga hindrande
faktorer skonjas:

o okad specialisering 1 verksamheten, t.ex. uppdelning mellan be-
stillar- och utférarfunktion och expertfunktioner,

¢ otydliga och motstridiga mil,

o okade krav pd uppféljning och effektivisering,

e okat individuellt ansvar,

e kad administration och dokumentation,

e bristande resurser (i form av pengar, tid och stéd),
e en alltmer heterogen klientgrupp,

o Skad mingfald bland utforare,

e eniminga delar homogen arbetsgrupp,
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e ett mer komplext uppdrag samtidigt som allt fler verktyg imple-
menteras for att standardisera arbetsprocesserna,

e hog personalomsittning,

e minskad attraktionskraft.

Med listan som grund finns stora utmaningar for att utveckla en
lirande socialtjinst. Om vi antar att olikheter stimulerar till utveck-
ling ir ett pedagogiskt dilemma att minga arbetsgrupper, sirskilt
inom myndighetsutévning fér barn och unga, kinnetecknas av en
ytterst homogen yrkesgrupp vad det giller utbildningsbakgrund,
kén och &lder (Lindquist 2012). Vidare kan konstateras att trots att
trenden av en alarmerande hog personalomsittning (Astvik &
Melin 2012; Tham 2008; Vérdanalys 2016) tycks ha vint, uppstir
ett pedagogiskt dilemma genom att mycket tid maste liggas pd
rekrytering och yrkesintroduktion i stillet for att utveckla kunskaps-
basen 1 arbetet nir stor del av personalgruppen ir ny. Ytterligare en
utmaning ir svirigheten att faktiskt finga och styra lirandet f6r att
kunna organisera for lirande. Lirande ir s3 nira férknippat med arbe-
tet att det 1 sjilva verket uppstdr 1 arbetets utmaningar (Ellstrom
2001; Eraut 2000). Avby (2015) visar att det dagliga arbetet in-
rymmer lirandemdojligheter om de bara organiseras for detta. Det ir
inte tillrickligt att enbart tillgingliggora olika kunskapsbaser, som
exempelvis Kunskapsguiden fér att 6ka kunskapsanvindningen.
Rousseau & Gunia (2016) forklarar att det 1 grunden ir tre nyckel-
komponenter som kommer att realisera EBP och 6ka bidde kun-
skapsanvindningen och kunskapsutvecklingen, samtliga ir kopplade
till praktikern: praktikers f6rmiga, motivation och méjlighet. Men
trots att viljan till férindring kan finnas hos praktiker utgor orga-
nisatoriska begrinsningar och lokala arbetssitt hinder for férind-
ring och utveckling inom socialtjinsten. De lokala arbetssitten vid-
makthdlls av traditioner och normer, styrs av olika lagar, regler och
policyer, stéds av ledningsstrukturer, utmanas av férindrade forut-
sittningar och utvecklas genom medarbetarnas kunskaper, kompe-
tens och engagemang.
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Behovsinventeringar som stéd fér verksamhetsutveckling

Inom den offentliga sektorn ir en viktig kunskapskilla slutmot-
tagare, det vill siga de individer som tar del av den service, det stod
och de tjinster som tillhandahills. Den kunskap som brukare har ir
viktig f6r kompetens- och kunskapsutvecklingen i socialt arbete,
men ocks3 or att ta fram forebyggande insatser (Vedung 2016).

I dag finns goda exempel p& hur behoven hos socialtjinstens
mélgrupper kan inventeras och anvindas for att utformas effektiva
insatser. Brukarrevisioner kan anvindas for att virdera insatsers
kvalitet och férebygga ineffektiva insatser. I flera kommuner arbe-
tar man dven med malgruppsinventeringar for att 6ka kunskapen
om hur en specifik milgrupp ser ut fér att ta fram férebyggande
dtgirder. I sammanhanget brukar Gotland och Nacka kommun
pekas ut som goda exempel pd médlgruppsinventeringar inom barn
och unga. Inom samordningsférbundet Finsam’ i de nordvistra
Stockholmskommunerna Sollentuna, Sigtuna och Upplands Visby
har mélgruppsinventeringar genomférts 1 milgruppen nyanlinda 1
syfte att utveckla mer effektiva insatser som stédjer individer till att
kunna bli sjilvférsérjande. Genom att ta fram underlag pi aggre-
gerad nivd mojliggdrs jimforelser 6ver kommungrinser, men ocksd
utformning av insatser pid gruppnivi. Framgingsrika forsok att
arbeta med gruppinsatser har genomfoérts med biologiska forildrar
till placerade barn i Jirfilla kommun. For att nimna ett par fram-
gdngsrika exempel som ror ett férdjupat samarbete med skolan kan
Sollentuna kommun och Jonképings lin framhallas. I Sollentuna
har en lirarhandledning utvecklats i samarbete med lirare 1 syfte att
gora socialtjinsten mer tillginglig och kind bland unga. Satsningen
har sin upprinnelse 1 ett tidigare projekt dir ungdomar med egen
erfarenhet av kontakter med socialtjinsten medverkat f6r att bygga
upp en webbportal for att tydlig- och tillgingliggora socialtjinsten.
I Jonkopings lin provar kommunerna tillsammans metoden ”Letter-
box Club” fér att stimulera och utveckla barns lis- och matematik-
férmiga. Interventionen involverar inte direkt skolan, utan har
inriktat sig pd barn i utsatta livssituationer och deras fritid och

5> Samordningsférbundets verksamhet utgdr ifrin lagen om finansiell samverkan och férutom
kommunerna ingdr myndigheterna Arbetsférmedlingen, Férsikringskassan och Stockholms
lins landsting.
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hemsituation. De senare insatserna exemplifierar generella f6rebyg-
gande insatser.

Samverkan och samorganisering som grund
for verksamhetsutveckling.

Ett kortsiktigt styrsystem indelat 1 budgetdr skapar simre forutsitt-
ningar for l8ngsiktig samverkan, vilket i sin tur forsimrar mojlig-
heterna att arbeta utvecklingsinriktat och férebyggande. Kortsik-
tigheten stdr dessutom 1 stark kontrast till minniskor, som ir en
lingsiktig investering och det sociala arbetets slutmottagare, dvs.
de individer som tar del av den service, stéd och tjinster som till-
handahills (Socialstyrelsen 2004). T ett lingre perspektiv skjuts de
framtida kostnaderna fér uteblivna insatser éver pd andra huvud-
min in den eller de som initialt skulle ha tagit kostnaden, vilket i
sin tur gor att det inte gir att “rikna hem” investeringen inom
samma budget. Styrsystemen riskerar att stimulera oss att ta felak-
tiga beslut. Skottlandsmodellen® har lyfts fram som ett féredéme pd
hur ett brett samarbete mellan olika aktdrer kan ge bide effektivitets-
och kvalitetsvinster. Modellen férutsitter att skola, socialtjinst och
primirvirden samlokaliseras under en gemensam ledning med en
gemensam budget och mot en gemensam vision. Modellen ger for-
skola och skolan ett utdkat ansvar foér att kunna 3tgirda littare
sociala problem dir barnen befinner sig.

I Sverige finns en bra samverkansgrund 1 landets familjecentraler
att bygga vidare pd. Diremot varierar inneh3ll och service pa familje-
centralerna 6ver landet. En familjecentral samlokaliserar modrahilso-
vard, barnhilsovird, 6ppen férskola och socialtjinst med minst en
forebyggande verksamhet (Virdanalys 2017). Det finns centraler som
ocksd inrymmer ungdomsmottagning, elevhilsa och kvinnofrids-
mottagning, men oftast saknas primirvirden som aktor i verksam-
heten. Vid familjecentralerna arbetar man for att tidigt uppticka
och foérebygga problem, och fér att minska komplexiteten pd
huvudmannanivd eftersom olika aktérer medverkar. Trots sam-
lokaliseringen bedéms samarbetet mellan professioner vara liten

¢ For att lisa mer om Skottlandsmodellen, www.gov.scot/Topics/People/Young-People/
gettingitright
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(a.a.). Besoken kan ske anonymt vilket gor att vi vet vildigt lite om
effekterna av verksamheten, men troligtvis piverkar ind4 generella
insatser med hog kvalitet pd ett tidigt stadium omfattningen av de
selektiva insatser som en del barn och ungdomar kan komma att
behova senare 1 livet (Socialstyrelsen 2004). En satsning pa gene-
rella insatser antas dirfor kunna férebygga och minska risken fér
psykisk ohilsa hos barn och ungdomar och sdledes vara samhills-
ekonomiskt [6nsam pd ling sikt. Men det ir sjilvklart svirt att viga
kostnader p& kort och l8ng sikt mot varandra och méjligheterna att
forutsiga vilka barn och unga som kan komma att fara illa dr
begrinsade, dven om vi exempelvis vet att en fullgod skolgdng fun-
gerar som en skyddsfaktor for att ett barn inte ska utveckla prob-
lem senare i livet, trots att barnet kan inneha eller vara exponerad
for risker.

Det finns olika motiv till varfér samverkan ir viktig. Samverkan
kan etiskt motiveras genom vir mojlighet att minska den enskildes
lidande och smirta. Som enskild aktdr kan vi inte 18sa alla uppgifter
pd egen hand och dirfor behover vi samarbeta f6r att minska risken
for individer att falla mellan stolarna och skickas runt mellan olika
aktorer (jir Thyrstrup 2014). Trots att drendenas komplexitetsgrad
tenderar att 6ka och 1 hégre grad kriver att socialarbetare samarbetar
med allt fler aktorer, finns inget lagstadgat mandat f6r samordning.
Diremot idr det vanligt att sluta samverkansavtal inom olika
omriden, vilka till del kan ge kvalitetsvinster (t.ex. Svendsen 2015;
Virdanalys 2017). Vad giller effektivitetsmotivet ir samverkan en
metod som gor att man kan 16sa sin uppgift mer kostnadseffektivt
och utveckla en verksamhet som priglas av lingsiktighet.

Kunskapsstyrning for att astadkomma EBP

Socialstyrelsen (2011) markerar att kunskapsstyrning ir ”alla styr-
och ledningsprocesser som bidrar till att etablera och utveckla en
evidensbaserad praktik”. Kunskapsstyrning ir siledes inte EBP utan
syftar till att utveckla EBP. Definitionen kan liknas vid Tillitsdele-
gationens (2017) definition av kunskapsstyrning som

ett system som syftar till att 1 6kad utstrickning 8stadkomma just en

evidensbaserad praktik sd att kvalitetssikrad kunskap sprids och an-
vinds inom olika verksamheter. Samtidigt rensas icke evidensbaserade
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och skadliga metoder ut. Kunskapsstyrning kan ske i flera olika former
och den kan 1 hogre eller ligre grad engagera yrkesprofessionella.

Dessvirre bedoms socialtjinstens infrastruktur f6r kunskapsutveck-
ling och kunskapsstyrning vara relativt outvecklad (Socialstyrelsen
2011, SOU 2017; Virdanalys 2017). En orsak forklaras vara att
insatserna inte foljs upp 1 tillricklig grad. Det beror inte pd en ovilja
att ta reda pd vad en insats leder till, utan snarare handlar det om
svarigheterna att faktiskt foélja upp en insats och att dessutom
kunna dra slutsatser huruvida det ir insatsen som ger en noterad
férindring. Sillan har de insatser socialarbetare férfogar dver doku-
menterade positiva effekter. Interventionsforskningen ir nist intill
obefintlig. I sjilva verket vet vi vildigt lite om vad insatserna resul-
terar 1 for klienterna, bland annat beroende p4 bristande relevans,
evidens och tolkningssvarigheter (Bohlin & Sager 2011). Trots att
systematiserade utrednings- och bedémningsmodeller (t.ex. BBIC,
ASI) har férbittrat strukturen fér att samla in information och
kunskap om en klient, innebir det inte per automatik att social-
arbetare har tillricklig kunskap om vilka metoder och insatser som
ir bist limpade att anvinda for att realisera vissa mélsittningar eller
har kompetens att sammanstilla, analysera och tolka det insamlade
materialet pd ett adekvat sitt (Socialstyrelsen 2015a).

En annan anledning fér att arbetet med att utveckla EBP gir
l&ngsamt kan tinkas vara arbetslivets projektifiering under de senaste
decennierna (Ahlfeldt 2017). Med en uppsjo av stimulansitgirder
har projekt som organisationsform institutionaliserats inom
offentlig sektor. Trots att minga av milen 1 projekten har uppnitts,
vet vi inte mycket om de lingsiktiga effekterna, sirskilt effekterna
for brukare och patienter. Projekt som ett verktyg for att imple-
mentera politiska reformer ir vanligt (Jensen m.fl. 2012), som t.ex.
plattforms- och virdegrundsarbetet f6r EBP 1 socialtjinsten. Tanken
med projekt ir att skapa en kreativ frizon fér lirande och nytin-
kande, men separeringen forsvirar samtidigt tillvaratagandet av
resultat. Om nya I8sningar stindigt byts ut och aldrig rutiniseras
skapas ineffektiva verksamheter (March 1991).
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Praktiknadra och interaktiv forskning for att utveckla
anvandbar evidens

For att 6ka utvecklingen av anvindbar evidens krivs att samarbetet
mellan forskare, profession och mélgrupp forbittras, men samarbetet
behovs ocksd for ett hillbart utvecklingsarbete (Brulin & Svensson
2012; Ahlfeldt 2017). Studier som forklarar effekter mer eller mindre
isolerat blir av mindre virde. Diremot ir praktikrelevant forskning
inom socialt arbete generellt sett 18g och forskningens koppling till
det sociala arbetets praktik behéver stirkas (Bergmark m.fl. 2011).

Ett 6vergripande mdl med en interaktiv forskningsansats (iven
s.k. foljeforskning) dr att skapa férutsittningar for ett kontinuer-
ligt lirande i verksamheten (Brulin & Svensson 2012; Ellstrom
2009). Att lopande dterfora resultat till praktikerna blir en central
fraga for att forskningen ska ha en praktisk betydelse. Aterkopp-
ling kan ske genom att systematiskt f6lja och utvirdera olika verk-
samhetsprocesser, vilket forutsitter ett fungerande uppfoljnings-
system med vil utvecklade indikatorer. Lokalt uppféljningsarbete
utpekas som en av de viktigaste frigorna i evidensbaserat socialt
arbete (Bergmark m.fl. 2011). Att forska praktiknira och inter-
aktivt gor att forskare inte bara kan std vid sidan av, utan madste
engagera sig 1 de processer som studeras. Projekt som ir flexibla
och 6ppna for ett successivt lirande bli mer relevanta, d de ir
bittre rustade att moéta forindrade villkor och ta in ny kunskap
(Ellstrom, 2009).

Interaktiv forskning ligger vil i linje med organisatoriskt lirande
som forutsitter att nya kunskaper for det forsta identifieras och
fingas upp och for det andra kan kommuniceras for att slutligen
kunna anvindas inom organisationen. Parterna har olika roller: de
professionella ansvarar f6r verksamhetsutvecklingen och forskaren
fungerar processtddjande och bidrar med ett kritiskt perspektiv for
forbittringar. Kontinuiteten 1 interaktiv forskning och den nira
relationen till praktiken innebir méjligheter f6r en gemensam kun-
skapsbildning. Interaktiv forskning kan sigas bestd av kunskaps-
utveckling 1 tvd loopar, dir den ena loopen bidrar till mer generell
kunskap (forskningsbaserad kunskap) och den andra till kunskap
anvindbar f6r verksamhetsutveckling (praktikbaserad kunskap)
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Figur. 9 Modell for interaktiv forskning
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Kalla: efter Svensson m.fl. 2009

Praktikens behov bor vara utgdngspunkten f6r de forskningsfrigor
som formuleras, vilket gor att FoU-miljéer med dess nirhet till
praktiken ir en viktig aktdr f6r att utveckla anvindbar evidens. I en
mer praktiknira forskningsansats kan dven praktiker engageras som
medforskare. Praktiker kan exempelvis delta i insamling, tolkning
och analys av data. Det ir inte fullt ut en kombinationstjinst, utan
innebir en kvalificerad kompetensutvecklingsaktivitet dir praktikern
pd mindre del av sin tjinst engageras 1 ett forskningsprojekt och
handleds av forskare vid en FoU-enhet. Vinsterna ir minga, bide
for den enskilda individen, arbetsplatsen och projektet, bl.a. for att
skapa ett intresse f6r kunskapsutveckling, ge bittre férutsittningar
att forankra den kunskap som utvecklas och stirka kvaliteten i
tolkningen av data.

Avslutande kommentar

Trots att statsmakten fastsldr att styrningen i socialtjinsten, precis
som hilso- och sjukvirden, ska vara kunskapsbaserad, 1 bemirkel-
sen att vetenskap och beprévad erfarenhet ska styra arbetet (SOU
2017), finns praktiska och strukturella hinder. Olika tgirder har
vidtagits for att stirka kunskapsstyrningen inom socialtjinstens
verksamhetsomrdde, men mycket kvarstdr att gora for att skapa
rimliga forutsittningar for en kompetens- och kunskapsbaserad
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socialtjinst. En forutsittning f6r att kunna styra med kunskap ir
satsningar pd forskning, uppféljning och utvirdering, systematise-
ring av befintlig kunskap samt statistikproduktion, vilket i sin tur
forutsitter bdde l8ngsiktighet och resurser 1 form av personal, eko-
nomyi, strukturer, stddsystem och kompetens.

I den senaste forskningspropositionen och det 10-driga program-
met for tillimpad vilfirdsforskning inkluderas nigra viktiga stimu-
lansitgirder, som ex. kombinationstjinster, sirskilda forskarskolor
(dven om viss kritik kan riktas mot satsningen pd licentiatexamen)
och mojlighet f6r FoU-milj6er att soka och hantera forsknings-
bidrag. I dag saknas diremot en offensiv satsning pd att utveckla
kurser och utbildningar som vinder sig till yrkesverksamma och
som gir att férena med arbetslivet. Utbildningsprogrammen som
forbereder studenter for ett arbete inom socialt arbete behover
dven forbereda studenterna pd ett arbetsliv som stiller krav pd kon-
tinuerlig kompetens- och kunskapsutveckling.

Oklarheter kring det sociala arbetets kunskapsbas och vad som
forvintas av socialarbetare framkallar en professionsambivalens, det
vill siga en osikerhet gillande yrkesidentitet och ansvarsomride,
som forhindrar och férsvirar lirande och utveckling. Att synlig-
gora och fortydliga den kunskapsbas som ett yrke vilar pd bidrar till
att utveckla bide organisationen och dess medarbetare. I denna
strivan hjilper det att ha anvindbara metoder, modeller och
verktyg. Det ir inte ngot som varje socialarbetare utvecklar fér sig
sjilv, utan fér att dstadkomma nédvindiga férindringar i arbetets
forutsittningar krivs en kollektiv ansats.

Ledningen och styrningen av socialtjinsten miste anpassas for
att skapa de forutsittningar som krivs for att frigéra medarbetares
expertis och drivkrafter. Miangden chefer och administratérer (t.ex.
ekonomer och personaltjinstemin) inom offentlig sektor tenderar
att oka. Allt fler styr och kontrollerar arbetet. Rimligtvis borde denna
utdkning av lednings- och stédfunktioner ge utrymme for att dven
uppmirksamma de enskilda medarbetarnas kompetens och kunskap
1 strivan mot ett mer evidensbaserat socialt arbete?

Det pigir ett arbete med att skapa en nationell struktur fér
kunskapsstyrning genom inrittandet av en nationell samverkans-
grupp (NKS-S) och regionala samverkansarenor (RSS). I dagsliget
ir det for tidigt att siga vad arbetet kommer att bidra med i form av
samordning och samsyn fér utveckling av EBP inom socialtjidnsten.
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Till dags dato kvarstdr gapet mellan ambitioner och tillimpning i
praktiken oberoende av den genom &ren omfattande statliga resurs-
tilldelningen fér att utveckla en kunskapsbaserad praktik. Behovet
av kompetens- och kunskapsforstirkning om hur kunskap integreras
och utvecklas 1 praktiken ir dirfor stort.
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Oversyn av socialtjanstlagen

Beslut vid regeringssammantride den 6 april 2017

Sammanfattning

En sirskild utredare ska géra en &versyn av socialtjinstlagen
(2001:453) och vissa av socialtjinstens uppgifter. I uppdraget ingir
att foresld dtgirder som kan bidra till en férutsigbar, likvirdig,
jamlik, jimstilld och rittssiker tillgdng till socialjinsten och dess
insatser. Oversynen ska resultera i en lagstiftning som frimjar
effektiva och kunskapsbaserade insatser av god kvalitet inom befint-
liga ramar. Lagstiftningen ska ge utrymme att ta tillvara medarbe-
tarnas kompetens for att utveckla verksamheten och att fokusera
pd kirnverksamheten. De férslag som utredaren limnar ska bidra
till 6kad kvalitet utan att leda till 6kade kostnader for stat eller
kommun.

Syftet med uppdraget ir att utforma en socialtjinst som bidrar
till social hillbarhet med individen i fokus och som med ett
forebyggande perspektiv ger mianniskor lika mojligheter och rittig-
heter. Vidare ska socialtjinsten erbjuda behovsanpassade insatser
med ett forebyggande och evidensbaserat perspektiv.

Utredaren ska bl.a. se ¢ver och limna forslag betriffande

— socialtjinstlagens struktur och konstruktion,
— tillgdngen till en jimlik, jimstilld och likvirdig socialtjinst,

— en héllbar socialtjinst som frimjar l8ngsiktigt strukturellt fore-
byggande arbete och bidrar till hillbarhet samt minskar behovet
av individuella insatser,
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— socialtjinstens uppdrag,
— socialtjinstlagens indelning i olika grupper,
— en kompetens- och kunskapsbaserad socialtjinst,

— mojligheten f6r kommuner att tillgingliggora insatser samtidigt
som en jimlik, likvirdig och rittssiker socialtjinst sikerstills,

— mojligheten att foérenkla handliggningen utan att rittssiker-
heten och kvaliteten 1 virden och omsorgen riskeras samt analy-
sera konsekvenserna av en férenkling och redogora for fordelar
och nackdelar av en dndring.

Uppdraget ska redovisas senast den 1 december 2018.

Bakgrund
Socialtjinstens uppdrag

Socialtjinsten utgoér en central del 1 den svenska vilfirdspolitiken
och varje kommun ansvarar fér socialtjinsten inom sitt omride.
I socialgjdnstlagens portalparagraf anges de évergripande mélen och
de grundliggande virderingarna f6r socialtjinsten pd samhillsnivin.
Socialtjinstens dvergripande uppgifter ir att frimja minniskors eko-
nomiska och sociala trygghet, jimlikhet i levnadsvillkor och aktiva
deltagande 1 samhillslivet.

Socialtjinsten ska priglas av en helhetssyn. Det innebir att
socialtjinsten, med hinsynstagande till minniskans ansvar for sin
egen och andras sociala situation, ska inriktas pd att frigéra och
utveckla enskildas och gruppers egna resurser. Verksamheten ska
bygga pd respekt f6r minniskors sjilvbestimmanderitt och integri-
tet. Helhetssynen innebir att en enskilds eller en grupps sociala
situation ska ses i férhdllande till hela den sociala miljén. Dit hor
bl.a. frigor om méjlighet till arbete, bostad och fritidsforhallanden.

Socialtjinstlagens tillimpning

Under senare 8r har antalet bestimmelser och detaljeringsgraden 1
socialtjinstlagen och tillhérande forfattningar okat. Mycket av social-
tjinstens kraft har lagts ned pd den drendestyrda myndighetsutdv-
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ningen. Det har inneburit att bl.a. det lingsiktiga och strukturellt
forebyggande arbetet har fitt std tillbaka. Socialdepartementet har
infér dversynen genomfort dialoger med representanter f6r myn-
digheter, kommuner, landsting, intresseorganisationer och forsk-
nmgen Enhgt de uppgifter som inhimtats med bl.a. féretridare for
intresseorganisationer kan tillimpningen av lagen mdinga ginger
uppfattas som godtycklig. Vid dialogerna har det ocksd lyfts fram
att det ir stora skillnader mellan olika kommuner. I tillsynen av
socialgjdnsten har Inspektionen fér vdrd och omsorg (IVO) pekat
pd att enskilda i behov av sambhillets st6d inte fir hjilp eller far
hjilp for sent. IVO har dven pekat pd att de insatser som beslutats
inte 1 férsta hand styrs av den enskildes behov.

Frin kommunernas och Sveriges Kommuner och Landstings
(SKL) sida har det 1 dialogerna med Socialdepartementet bl.a. forts
fram att socialtjinstens dtagande mdste vara mojligt och rimligt
med hinsyn till kommunernas resurser och andra férutsittningar.
Det finns ett behov av att 13 till stdnd en balans mellan resurserna
inom socialtjinsten och de behov som ska tillgodoses.

Socialtjdnstens organisation och kompetens

Socialtjinstens organisation har sedan tiden for socialtjinstreformen
blivit allt mer specialiserad och styrande. Samtidigt ska arbetet
priglas av en helhetssyn. Krav pd bide specialisering och helhetssyn
har lett till svirigheter att leva upp till milen 1 socialtjinstlagen.
Socialtjinstlagens uppbyggnad med en indelning av bestimmelser
for skilda grupper av individer har ocksd fitt som konsekvens att
verksamheten och organisationen av socialtjinsten har paverkats.
Det har i sin tur pdverkat insatserna p4 individniva.

Socialsekreterarens och bistdndsbedémarens professionella hand-
lingsutrymme ska vara stort med tanke pd den enskildes indivi-
duella behov, situation och méjlighet till inflytande. Detaljreglering
kring drendehandliggning, system for stdd, uppfoljning och kon-
troll kan dock begrinsa det faktiska handlingsutrymmet och styra
vad professionen ligger sin tid pa.
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Fordndringar i omvérlden

Den offentliga vilfirden stir infér i stort sett stindiga utmaningar
och socialtjinsten verkar i ett samhille som férindras kontinuer-
ligt. Socialtjinstens verksamhet méste anpassas efter férindringar i
omvirlden.

Den sambhillsekonomiska utvecklingen, valfrihets- och konkur-
rensreformer, demografin och folkhilsan samt liget pa arbetsmark-
naden ir nigra av de samhillsférindringar som berér socialtjinsten
och civilsamhillet mer eller mindre direkt. Det ¢kade antalet
asylsokande och nyanlinda under hosten 2015 har inneburit utma-
ningar inom virden, omsorgen och skolan 1 kommunerna. T det
langsiktiga arbetet med mottagande och integration har samhillets
aktorer olika dtaganden. Samverkan mellan aktérerna ir nédvindigt
for att samhillets resurser ska anvindas effektivt. En struktur och
beredskap for samverkan mellan kommunernas socialtjinst och det
civila samhillets aktorer dr central for att skapa mojligheter och
forutsittningar for att utveckla nya former av organisationer och
nitverk och understddja befintliga.

Socialtjinsten har enligt Socialstyrelsens bedémning haft svirig-
heter att hantera 6kningen av antalet ensamkommande barn. Det
var mirkbart under hosten 2015 nir okningen av antalet asyl-
sokande ensamkommande barn var sirskilt stor och medférde kon-
sekvenser for socialtjinstens arbete eftersom liget var anstringt
sedan tidigare. Enligt Socialstyrelsen har det funnits exempel pd att
socialtjinsten inte har genomfért utredningar med tillricklig nog-
grannhet och att uppféljningar inte har genomférts i tillricklig
omfattning. Kommuner har i varierande grad haft svirigheter att
uppfylla lagens krav, och omprioriteringar av resurser har varit
nodvindiga.

En allt ildre befolkning kan framover komma att leda till ett
okat behov av vird och omsorg. Vidare finns ett stort behov av
kompetens och arbetskraft inom socialtjinstens omride. Persona-
lens arbetssituation 1 socialtjinsten ir i dag ett kritiskt omrdde och
svirigheter att rekrytera ritt kompetens har lett till 6kad arbets-
belastning, fler sjukskrivna och i foérlingningen fler som limnar
sina jobb. Personalen 1 socialtjinsten hanterar svira och komplexa
irenden, t.ex. vdldsbejakande extremism, och kan utsittas fér hot
och trakasserier 1 sin tjinsteutdvning. Det rider 1 dag stor konkur-
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rens om socionomer 1 hela landet och minga socionomer viljer andra
arbetsgivare in den kommunala socialtjinsten.

Sammantaget har utvecklingen 1 omvirlden inneburit att social-
yinsten har fitt ansvar fér nya grupper och uppgifter. Utveck-
lingen har tillsammans med successiva forindringar och tilligg 1
socialgjinstlagen skapat ett behov av en éversyn av lagens utform-
ning och férutsittningar f6r socialtjinstens uppdrag och verksamhet.
Den snabba utvecklingen inom t.ex. digitalisering, informations-
och kommunikationsteknik och vilfirdsteknik kan innebira nya
mojligheter och bidra till en kunskapsbaserad och innovativ utveck-
ling av verksamheter och insatser.

Syftet med uppdraget ir att utforma en socialtjinst som bidrar
till social hillbarhet med individen 1 fokus och som med ett fore-
byggande perspektiv ger minniskor lika mojligheter och rittig-
heter. Vidare ska socialtjinsten erbjuda behovsanpassade insatser i
fokus med ett férebyggande och evidensbaserat perspektiv.

Utredarens uppdrag

Vid 6versynen ska utredaren sirskilt beakta féljande. De grund-
liggande mal, principer och virderingar som priglade 1980 &rs
socialtjinstreform och som priglar dagens socialtjinstlag ska ligga
fast och kunna hivdas vid genomférandet av socialtjinstens insatser.
Det giller principerna om helhetsyn, kommunens yttersta ansvar,
den enskildes ansvar for sin och andras situation, tillvaratagandet av
den enskildes resurser och den enskildes aktiva deltagande i1 sam-
hillslivet. Den enskildes delaktighet, sjilvbestimmande, integritet
och rittsikerhet ska dven framéver vara grundpelare i socialtjinst-
lagen. Socialtjinstens arbete ska inriktas pd att frigéra och utveckla
den enskildes egna resurser. Principerna ska dven framéver inte
bara ge vigledning fér socialtjinstens praktiska verksamhet utan
ocksd ligga till grund f6r den minniskosyn som alltjimt ska gilla
inom socialtjinsten.

Utredaren ska foresld en lag som understddjer tillgdngen till en
rittssiker och effektiv socialgjinst. Utredaren ska pa ett tydligt sitt
genomgiende for de férslag som har betydelse f6r enskildas rittig-
heter, redogéra for hur dessa forhdller sig till Sveriges interna-
tionella dtaganden om minskliga rittigheter. I sammanhanget bor
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dven analys och forslag frin den tidigare Barnrittighetsutredningen
(SOU 2016:19) beaktas i den mén det ir tillimpligt.

Utredaren ska foresld de férfattningsindringar som behévs.

I uppdraget ingdr inte att se over de delar 1 socialtjinstlagen som
avser ekonomiskt bistdnd (forsorjningsstdd) och dirtill kopplat
regelverk. Inte heller de bestimmelser som anger stéd till och krav
pd personer som tar emot forsdrjningsstdd ska ingd. Dessa delar
ska dirfér limnas utanfér éversynen

I uppdraget ingdr inte heller att se dver tvingsvardslagstiftningen.

Socialtjinstlagens struktur och konstruktion

Socialtjinstlagen ir en madlinriktad ramlag med bide skyldigheter
féor kommunen och rittigheter fér den enskilde. Lagen ska ge kom-
munerna ett forhdllandevis stort utrymme vid tillimpningen och
mojliggéra anpassning till lokala férutsittningar. Den ska ocksd ge
frihet vid val av tillvigagdngssitt och mojliggdéra hinsynstagande
till den enskildes behov och 6nskemal.

Lagen har under minga ir kompletterats med detaljerade be-
stimmelser som 6kat detaljstyrningen och minskat utrymmet for
sdvil den kommunala sjilvstyrelsen som professionen.

Det har i olika sammanhang, bl.a. 1 de dialoger som Socialdeparte-
mentet héllit 1 infér framtagandet av direktivet, framforts att social-
tjinstlagen kan upplevas som svér att tillimpa och att den ocks2 ir
svdr for enskilda att forstd. Tydlighet och forutsigbarhet for
enskilda handlar mdnga gdnger om att veta vad man kan forvinta
sig av samhillet, vad det egna ansvaret innebir och en insikt och
kunskap om rittigheter och skyldigheter. Det handlar ytterst om
allminhetens fortroende for och tillit till vilfirdssamhillet.

Regeringen anser att styrningen av myndigheter ska baseras pd
tillit. En utgdngspunkt foér utredaren ska dirfor vara att lagen ger
kommunerna bra férutsittningar att tillvarata medarbetarnas kom-
petens for att utveckla verksamheten.

Socialtjinstlagens utformning ir viktig f6r hur kommunerna
organiserar sin socialtjinst. I éversynen ska det dirfor sirskilt beak-
tas hur lagens struktur kan utformas si att den tydliggér och till-
godoser helhetsynen.
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Utredaren ska

— se dver socialtjinstlagens struktur och konstruktion och féresld
indringar som underlittar tillimpningen och gor lagen littare
att forstd.

Jamlik, jamstilld och likvirdig socialtjinst

Socialtjinsten ir ett kommunalt ansvar och ska utifrin lagstift-
ningen kunna utformas efter lokala férutsittningar. Socialtjinsten
och dess insatser ser olika ut i landet. Savil férutsittningar som
insatser skiljer sig mellan smé och stora kommuner och dven mellan
grannkommuner med liknande férhdllanden. Det innebir att till-
gingen till insatser 1 dag inte ir forutsigbar, likvirdig, jimlik eller
jamstilld 1 alla delar. Det dr grundliggande for vilfardspolitiken att
socialtjinsten ir likvirdig oavsett var i landet man bor. Den enskilde
ska ha méjlighet att forutse nir denne kan férvinta sig att £ stod
och hjilp av samhillet. Att socialtjinsten ska vara rittssiker, jimlik
och jimstilld dr nodvindigt for dess legitimitet. Skillnader i vilket
stdd eller vilka insatser som enskilda kan {4 tillging till fir inte bero
pa kon, kénsoverskridande identitet eller uttryck, etnisk tillhorig-
het, religion eller trosuppfattning, funktionsnedsittning, sexuell
ligening eller dlder.
Utredaren ska

— foresld en lag som understodjer tillgingen till en rittssiker, jim-
lik, jimstilld och likvirdig socialtjinst.

Skillnader mellan kommunerna kan ibland bero pd svirigheten att
med befintlig kompetens klara samtliga frigor och ansvarsomriden
inom socialtjinsten. Inte minst sm& kommuner kan ha svirt att leva
upp till socialtjinstens alla dtaganden. Mojligheterna och forutsitt-
ningarna fér kommuner att samarbeta och samverka ¢ver kommun-
grinser behover 6ka och underlittas.

Utredaren ska dirfor

— limna foérslag som méjliggdr och underlittar f6r kommuner att
samarbeta och samverka.
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Oversynen och férslagen ska dven avse uppgifter som innefattar
myndighetsutdvning.

En héllbar socialtjinst

Med socialtjinstens ¢kade ansvar {6r nya grupper och uppgifter har
kommunernas utrymme for mer l8ngsiktiga insatser i form av fore-
byggande arbete, uppsokande verksamhet och medverkan 1 sam-
hillsplaneringen inom befintliga ramar minskat. De samhillspéver-
kande och gruppinriktade uppgifterna har fitt std tillbaka f6r mer
akuta och individinriktade uppgifter, vilket 1 sig kan vara kostnads-
drivande. Socialnimndens medverkan i samhillsplaneringen ir tinkt
att ge socialtjinsten mojlighet att férebygga sociala svarigheter och
verka for att skapa goda levnadsvillkor och okad trygghet for
kommunens invinare. Det forutsitter att politiker och tjinstemin
har 6verblick, kunskap och insikt om sociala grupper och samman-
hang i det férebyggande arbetet pd samhills- och gruppnivd och att
omvirldsbevakning ir en del av socialtjinstens arbete.

Ansvaret f6r kommunal planering vilar ytterst pA kommunstyrel-
sen, och formerna for socialtjinstens medverkan 1 samhillsplane-
ringen ir inte nirmare reglerad.

Regeringen vill med &versynen &stadkomma bittre forutsitt-
ningar f6r en hillbar socialtjinst som dels ger mojlighet till 1dng-
siktiga, tidiga, forebyggande insatser och trygghetsskapande arbete,
dels stirker socialtjinstens medverkan i samhillsplaneringen. Ut-
gdngspunkten ska vara en socialtjinst som klarar av att méta férind-
ringar 1 samhillet och omvirlden. Inom socialtjinstens verksamhet
behover det ocksd finnas en beredskap fér att kunna hantera kriser
och en stindig omvirldsbevakning.

Utredaren ska dirfor

— limna forslag som frimjar lingsiktigt strukturellt forebyggande
arbete och bidrar till hillbarhet samt minskar behovet av indi-
viduella insatser,

— analysera relevant forskning inom omrddet samhillsplanering
med koppling till sociala samband, férebyggande och trygg-
hetsskapande arbete samt uppsékande verksamhet och limna de
forslag som bedéms limpliga.
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De forslag som limnas ska rymmas inom ramen for befintligt
tagande.

Socialtjinstens uppdrag

I socialtjinstlagen regleras att kommunen svarar for socialtjinsten
inom sitt omrdde. Dir anges iven att kommunen har det yttersta
ansvaret for att enskilda fir det stéd och den hjilp de behover.
Lagen anger dock inte vad socialtjinst ir eller vad socialtjinstens
arbete bestdr av. Bland annat kan socialtjinstens ansvar och upp-
drag inom omrdden som rér exempelvis bostadsfrigor, hemloshet
och personer som fatt avslag pd ansékan om uppehillstillstind eller
som befinner sig i Sverige utan att ha uppehallsritt, upplevas som
otydligt.

Principen om kommunens yttersta ansvar ir en av hérnstenarna
1 socialtjinstlagen. Bestimmelsen ska bl.a. garantera att minniskor
inte faller mellan stolarna nir de ir i behov av samhillets hjilp och
stod. Avsikten med bestimmelsen ir inte att kommunen ska trida i
en annan huvudmans stille. T lagen anges att kommunens yttersta
ansvar inte innebir nigon inskrinkning i det ansvar som vilar pd
andra huvudmin. Det yttersta ansvaret kan dock 1 praktiken inne-
bira att ansvaret blir socialtjinstens.

Utmaningarna och férindringarna i samhillet stiller krav pa att
lagstiftningen ger utrymme for flexibilitet och att socialtjinstens
verksamhet kan anpassas efter forindrade omstindigheter och férut-
sdttningar.

Utredaren ska

— tydliggora socialtjinstens uppdrag och ansvar, samt analysera
socialtjinstens roll och ansvar fér frigor som kommunen nor-
malt inte kan rdda 6ver, exempelvis bostadsfrigor.

Det ingdr inte att se dver eller utvidga socialtjinstens uppdrag eller
kommunens ansvar i relation till de delar av arbetsmarknadspoliti-
ken som staten ansvarar for.

En utvecklad och vil fungerande samverkan mellan huvudmin
och berdrda aktorer, bdde pd en dvergripande nivd och i enskilda
drenden, ir ofta en forutsittning for att socialjinsten ska kunna
16sa sina uppgifter pd ett tillfredsstillande sitt. Ambitionen att nd
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minniskor med risk for eller 1 ett missbruk forutsitter att olika
aktdrer engagerar sig och tar pd sig ansvar. Hogkonsumenter av
exempelvis alkohol kommer oftast i kontakt med hilso- och
sjukvirden inledningsvis medan socialtjinsten kommer in 1 ett
senare skede. Samverkan mellan de bdda och andra aktorer ir av
mycket stor betydelse och bor ske sd tidigt som méojligt for att
uppticka och motivera minniskor med ett begynnande missbruk
och férhindra allvarligare problem. Samverkan och samarbete
mellan huvudmin och andra aktdrer dr ocksd viktigt for att
sikerstilla ett effektivt utnyttjande av samhillets samlade resurser
och fér att kunna tillgodose enskildas behov av stéd och insatser
oavsett ansvarig huvudman. Att férebygga behov av individuella
insatser liksom tidiga insatser 1 syfte att forhindra eller motverka
stérre och mer ingripande &tgirder handlar ofta just om att pd ett
tidigt stadium f3 till stdnd ett gott samarbete mellan berdrda
aktorer och huvudmin. Nir samverkan brister mellan olika aktérer
finns det en risk for att insatserna inte utformas och anpassas efter
individens behov och foérutsittningar.
Utredaren ska dirfor

— se over socialtjinstens bestimmelser om samverkan mellan
huvudmin och olika aktérer och om gemensamma planer fér en-
skilda samt limna forslag som ger forutsittningar for effektiva
nsatser.

Socialtjinstlagens indelning i olika grupper

Socialtjinstlagen innehdller sirskilda bestimmelser for olika grup-
per — barn och unga, ildre minniskor, minniskor med funktions-
hinder, missbrukare, personer som virdar eller stoder nirstdende,
brottsoffer och skuldsatta personer. Indelningen i olika grupper
styr och paverkar hur kommunerna organiserar sitt arbete. Den
kommunala organisationen péverkar i sin tur budgetramar och
skapar grinser for professionens utrymme och helhetssynen.

Varje minniska ska betraktas som en unik individ med egna
individuella behov. Individens behov ska ses i hela sitt sociala
sammanhang (helhetssyn). Ritten till bistind ir individuell och ir
varken knuten till en sirskild situation eller beroende av hur beho-
vet uppstitt. Behov av stéd och omvirdnad kan exempelvis uppstd
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genom medfédd funktionsnedsittning, forvirvad skada, beroende-

problematik, kriminalitet, utsatthet f6r brott eller nedsatt kognitiv

férmdga pd grund av demenssjukdom. Oavsett orsak ska behovs-

bedémningen goras utifrn det individuella hjilpbehovet.
Utredaren ska dirfor

— se over socialtjinstlagens nuvarande indelning i olika grupper
och foéresld de forindringar som bedéms behovliga.

Utredaren ska sirskilt analysera och beakta vilken funktion sir-
reglering och mal for olika grupper fyller for enskilda nir det giller
insatser for livstéringen 1 6vrigt och pé vilket sitt indelningen och
mélen pdverkar behovsbedémningen, genomférandet av insatserna
samt helhetssynen. Utredaren ska inte se 6ver de delar som avser
ekonomiskt bistdnd (férsérjningsstdd).

Bistandsbestimmelsens utformning ndr det giller livsforingen i Gvrigt

Den individuella bedémningen av behov och beslut om bistind
gors utifrdn bistdndsbestimmelsen 1 4 kap. 1§ socialtjinstlagen.
Syftet med bestimmelsen ir att tillférsikra den enskilde ritt till
stdd och hjilp frdn samhillet och genom bistindet tillforsikra den
enskilde en skilig levnadsnivd. Begreppet ir flexibelt och kan an-
passas svil till den enskildes behov som till olika samhillsférind-
ringar. Bestimmelsen reglerar ritten till bistdnd for foérsérjning
(férsorjningsstdd) och bistdnd for livsforingen 1 6vrigt. Forsor-
ningsstodet omfattar tvd delar: dels riksnormen, dels en del som
giller ritt till ersittning for skiliga kostnader for ett antal andra
behovsposter. I begreppet livsféring 1 6vrigt ingdr allt annat bistind
som den enskilde kan behéva. Bistindet kan vara ekonomiskt stéd
men ocksd annat stéd sisom stéd-, vird- och behandlingsinsatser.

Det kan ifrigasittas om begreppet skilig levnadsnivd alltjimt ir
relevant nir det giller bistdnd for livsféringen 1 6vrigt for de stod-,
vard- och behandlingsinsatser som inte utgér ekonomiskt stéd och
om begreppet tillmotesgr lagens intentioner med hjilp och insatser
for livsféringen 1 dvrigt.
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Utredaren ska

— analysera fér- och nackdelar med en gemensam bistdndsbestim-
melse {or f6rsérjningsstdd (ekonomiskt bistdnd) och for livs-
foring 1 ovrigt,

— analysera lagar och férarbeten {or att se 6ver om det, for bistdnd
for livstoringen 1 6vrigt som inte utgor ekonomiske stéd, finns
behov av ett mer indamilsenligt och vigledande begrepp in
skilig levnadsnivd som tillmétesgdr och fortydligar lagens inten-
tioner.

Eventuella forslag ska inte leda till en ambitionshéjning pd omradet
och ska inte ha ndgra ekonomiska konsekvenser f6r det offentliga.

Utredaren ska inte se 6ver begreppet skilig levnadsnivd 1 for-
hillande till *ritt till bistind for sin {6rsérjning” (férsérjningsstod)
eller ritt till ekonomiskt stod.

Kompetens- och kunskapsbaserad socialtjinst som ir anpassad

till den enskildes behov

Under senare 3r har uppmirksamhet riktats mot den kunskap som
ligger till grund for offentliga verksamheter, inte minst inom delar
av socialtjinsten. Regeringen anser att en stark statlig styrning med
kunskap som stéder en utveckling mot en allt mer kunskapsbaserad
verksamhet dr 6nskvird. For detta talar bdde kvalitets- och effek-
tivitetsskil. De kunskapsbaserade dtgirder, metoder och behand-
lingar som ger bist forvintat resultat ska komma till anvindning,
vilket medfor ett effektivt anvindande av offentliga resurser.

Det ir angeliget att tydliggora professionens uppdrag och
befogenhet samt ansvar {or att verksamheten utvecklas och bedrivs
pd ett evidens- och kunskapsbaserat sitt liksom f6r mojligheten att
félja upp insatser och resultat.

Samtidigt finns det stora kunskapsluckor inom socialtjinsten.
Regeringen har dirfér i forskningspropositionen Kunskap i sam-
verkan (prop.2016/17:50) foreslagit en satsning pd klient- och
praktiknira forskning som svarar mot prioriterade kunskapsbehov i
socialtjinsten. Hirigenom ska samverkan stirkas mellan forskning
och praktik. Kommunernas samverkan med och deltagande i forsk-
ningsverksamheten behover tydliggéras och stirkas.
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Minga av de faktorer som avgor kvalitet 1 socialtjinsten ir
relaterade till tillgingen p4 personal med ritt kompetens. Kravet pd
kompetens och god kvalitet i socialtjinsten giller 1 hela kedjan frin
behovsbedémning till utformning och genomférande av insatser.

Den enskilde ska erbjudas en socialtjinst som utgdr frén indivi-
dens behov. Insatserna ska vara baserade pa bista tillgingliga kun-
skap och bygga pd en vetenskaplig bas och beprévad erfarenhet.
I detta utgor den enskildes erfarenheter en viktig kunskapskilla.
Synen pd den enskilde som enbart mottagare av vilfirdstinster
behéver forindras. Ett professionellt och individbaserat forhall-
ningssitt férutsitter att motet med den enskilde sker pd ett balan-
serat sitt dir den enskildes erfarenheter och 6nskemadl s3 lingt
mojligt tillvaratas. Utgdngspunkten ska vara att insatserna ir till f6r
den enskilde. Den enskilde ska ses som aktiv och central part i
processen och en kunskapskilla f6r en bittre socialtjinst.

Utredaren ska dirfor

— foresld dtgirder som tydliggdr professionens uppdrag, befogen-
het och ansvar fér att verksamheten bedrivs kunskapsbaserat
samt sikerstiller en evidens- och kunskapsbaserad socialtjinst i
hela kedjan — vid forebyggande, utredning, utférande och upp-
féljning. T detta utgdr uppfoljning och sikerstillande av effek-
tiva insatser en viktig del.

Kompetens-, kunskaps- och verksamhetsutveckling ir av central
betydelse for socialtjinstens mojligheter att erbjuda effektiva in-
satser av god kvalitet. I socialtjinstlagen anges att det for att utfora
socialtjinstens uppgifter ska finnas personal med limplig utbild-
ning och erfarenhet. Kvaliteten 1 verksamheten ska ocksd systema-
tiskt och fortlépande utvecklas och sikras.

De senaste tio dren har vissa kommuner valt att inféra kvalitets-
sikrande funktioner med ansvar for insatser inom socialtjinsten,
liknande den inom hilso- och sjukvirden reglerade funktionen
medicinskt ansvarig sjukskoterska. Inom socialtjinsten ir denna
funktion dock inte lagreglerad och har dirfér utformats pa olika
sitt 1 kommunerna. Funktionen gir ocksi under flera namn, bl.a.
socialt ansvarig samordnare. Socialstyrelsens kartliggning av kvalitets-
sikrande funktioner (Socialstyrelsens rapport, Kartliggning av medi-
cinskt ansvarig sjukskoterska och andra kvalitetssikrande funk-
tioner, 2014) har visat att socialt ansvarig samordnare ofta fingar

277

Bilaga 1



Bilaga 1

SOU 2018:32

upp ansvar som annars ir spritt 1 andra delar av verksamheten och
att funktionen far en bredare roll som kvalitetsansvarig. Funktionen
upplevs av minga kommuner ha skapat ett stérre fokus pa kvalitet
inom omsorgsfunktionerna.

Utredaren ska dirfor

— se over om det finns behov av att inféra ett formellt krav om att
det ska finnas en funktion som socialt ansvarig samordnare
inom verksamheter som utfor socialtjinst.

Utredaren ska vid behov limna forslag pd férindringar av gillande
regelverk.

Tillgingliga insatser pa ett enklare sitt

Enligt Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) dr det minga kom-
muner som anser att det finns behov av att kunna erbjuda insatser
pd ett litillgingligt sdtt. Systemet dr mer administrativt och resurs-
krivande in det behover vara, vilket fir till fo6ljd att kommuner
ligger mycket resurser pd att utreda irenden samtidigt som upp-
féljningen av insatser blir mer begrinsad. Anstkan, bedémning av
behov och utredning av drendet upplevs av enskilda som kringlig
och byrikratisk.

Regeringen anser att nir minniskor behdver insatser frin social-
tjinsten bor dessa vara littillgingliga. Att kunna ge stod 1 ett tidigt
skede kan handla om att férebygga behov av mer omfattande
insatser men det handlar ocksd om att minniskor ges makt och
inflytande &ver sina egna liv. Att forenkla och pd ett littillgingligt
sitt ge stod till minniskor som har behov av det, kriver en
lagstiftning som medger detta f6r de kommuner som vill. Det kan
handla om familjestdd, hjilp med att hantera ett riskbruk eller
nigra timmars hemtjinst.

Utredaren ska dirfor

— se over mojligheten f6r kommuner att tillgingliggéra och erbjuda
insatser pd ett enklare sitt in i dag och samtidigt sikerstilla en
socialtjinst som ir jamlik, jaimstilld, likvirdig och rittssiker,
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— se ¢ver mojligheten att férenkla handliggningen utan att ritts-
sikerheten och kvaliteten 1 virden och omsorgen riskeras samt
analysera konsekvenserna av en férenkling och redogéra for for-
och nackdelar med en dndring.

Samtidigt som en modell for férenklad bistindsbedémning eller
littillgingliga insatser kan underlitta och ge en 6kad flexibilitet for
kommuner, kan det med en sidan modell ocksi finnas risk for att
flexibiliteten ger incitament for privata utforare att driva upp
kostnaderna. Utredaren ska dirfor sirskilt analysera om férslagen
kan férvintas leda till en generdsare behovsbedémning. Utredarens
forslag ska sammantaget ge en konstruktion som méter den en-
skildes behov och dir uppféljningen av beslut och insatser ingdr
som en viktig del.

Konsekvensbeskrivningar
Ekonomiska och andra konsekvenser

Utredaren ska redovisa férslagens konsekvenser 1 enlighet med
kommittéforordningen (1998:1474). De f6rslag som utredaren
limnar ska bidra tll 6kad kvalitet utan att leda till kostnads-
okningar, men om forslagen pdverkar kostnader och/eller intikter
for staten, kommuner eller landsting ska utredaren berikna och
redovisa dessa konsekvenser 1 enlighet med kommittéférordningen.

For forslag ull nya och indrade regler som inte dr kostnads-
drivande ska forslagens kostnadsmissiga och andra konsekvenser
anges. Konsekvenserna ska anges pd ett sitt som motsvarar de krav
pd innehillet 1 konsekvensutredningar som finns 1 6 och 7 §§ for-
ordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning,
se 15 a § kommittéférordningen.

Om forslagen paverkar kostnader eller intikter for staten, kom-
muner eller landsting, ska utredaren berikna och redovisa de eko-
nomiska konsekvenserna i enlighet med kommittéférordningen.

Den kommunala sjilvstyrelsen utgdér grunden fér skotseln av
alla kommunala angeligenheter som bestims 1 lag (14 kap. 2§
regeringsformen). En inskrinkning i den kommunala sjilvstyrelsen
bor enligt 14 kap. 3 § regeringsformen inte g& utdver vad som ir
nddvindigt med hinsyn till de indam3l som féranlett den. Pdverkar
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ndgot av forslagen som utredaren limnar den kommunala sjilv-
styrelsen ska utredaren sirskilt redovisa dessa konsekvenser och de
sirskilda avvigningar som enligt utredarens mening motiverar att
inskrinkningen gérs. Om flera méjligheter finns f6r att nd samma
mal, ska utredaren foresld den som innebir den minst ldngtgdende
inskrinkningen i den kommunala sjilvstyrelsen.

I konsekvensanalysen ingdr att bedéma om den foreslagna reg-
leringen 6verensstimmer med Sveriges internationella dtaganden
om minskliga rittigheter. Vidare ska utredaren bedéma hur férlagen
forhiller sig till principen om icke-diskriminering.

Vid genomférandet av uppdraget ska utredaren beakta tidigare
utredningars kartliggnings- och analysarbete som ir av betydelse
for utredningsuppdraget.

Genomfoérande, samrdd och redovisning av uppdraget

Arbetet ska priglas av ett inkluderande arbetssitt. Utredaren ska
samrdda med de statliga myndigheter, nationella samordnare och
pigdende utredningar som berors av forslagen. Utredaren ska ocksd
samrdda med Sveriges Kommuner och Landsting samt foretridare
for ett antal kommuner och landsting. Utredaren ska 1 sina forslag
utgd ifrdn flickors och pojkars respektive kvinnors och mins behov
och forutsittningar, samt 1 6vrigt genomgdende anligga ett jim-
stilldhetsperspektiv i analyser och forslag.

Riksdagspartier, landsting och kommuner samt organisationer
som berdrs av dversynen, diribland féretridare f6r de nationella
minoriteterna, ska limnas tillfille att bidra med kunskap och ges
mojlighet att framféra synpunkter under utredningens ging. En
parlamentarisk referensgrupp ska kopplas till utredningen.

Utredaren ska vidare samrdda med andra pigdende utredningar
som ir relevanta for de frigestillningar och syften med éversynen
som anges i uppdraget.

Utredaren ska lopande hilla Regeringskansliet (Socialdeparte-
mentet) informerat om sitt arbete och regelbundet presentera
forslag och resultat av arbetet.

Uppdraget ska redovisas senast den 1 december 2018.

(Socialdepartementet)
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Kronologisk férteckning

—_

. Ett reklamlandskap i férindring
— konsumentskydd och tillsyn i en
digitaliserad virld. Fi.
2. Stirke straffritesligt skydd
for bliljusverksamhet och andra
samhillsnyttiga funktioner. Ju.

)

. En strategisk agenda
for internationalisering. U.

4. Framtidens biobanker. S.

5. Vissa processuella frigor pd
socialférsikringsomridet. S.

6. Grovt upphovsrittsbrott och
grovt varumirkesbrott. Ju.

7. Férsvarsmaktens lingsiktiga
materielbehov. Fo.

8. Kunskapsliget pd kirnavfallsomridet

2018. Beslut under osikerhet. M.

9. Okad trygghet for studerande som
blir sjuka. U.

10. Myndighetsgemensam indelning —

samverkan pa regional nivd. Volym 1.

Myndighetsgemensam indelning —

forfattningsindringar till £ljd av ny

landstingsbeteckning. Volym 2. Fi.

11. Vért gemensamma ansvar
— fér unga som varken arbetar eller
studerar. U.
12. Uppdrag: Samverkan 2018.
Minga utmaningar dterstar. A.
13. Finansiering av infrastruktur
med skatt eller avgift? Fi.

14. Bidragsbrott och underrittelseskyl-

dighet vid felaktiga utbetalningar frin
vilfirdssystemen — en utvirdering. Fi.

15. Mindre aktérer 1 energilandskapet
- genomgang av nuliget. M.

16. Vigen till sjilvkérande fordon —
introduktion. Del 1 + 2. N.

17. Med undervisningsskicklighet
icentrum — ett ramverk for lirares
och rektorers professionella
utveckling. U.

18. Statens st6d till trossamfund i ett
méngreligiost Sverige. Ku.

19. Forska tillsammans — samverkan
for lirande och férbittring. U.

20. Grisrotsfinansiering. Fi.

21. Flexibel rehabilitering. A.

22. Ett ordnat mottagande — gemensamt
ansvar fér snabb etablering eller
dtervindande. A.

23. Konstnir — oavsett villkor? Ku.

24.Tid for utveckling. A.

25. Juridik som stéd for férvaltningens
digitalisering. Fi.

26. Nigra frigor i skyddslagstiftningen.
Fo.

27. Ekonomiska sanktioner mot
terrorism. UD.

28. En nationell alarmeringstjinst
— f6r snabba, sikra och effektiva
hjilpinsatser. Ju.

29. Validering i hégskolan — for
tillgodoriknande och livsldngt
lirande. U.

30. Forenklat forfarande vid vissa beslut
om hemlig avlyssning. Ju.

3

—_

. En lag om operativt militirt stod
mellan Sverige och Finland. Fé.
32. Ju forr desto bittre — vigar till en

forebyggande socialtjinst. S.
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Systematisk férteckning

Arbetsmarknadsdepartementet

Uppdrag: Samverkan 2018.
Minga utmaningar dterstér. [12]

Flexibel rehabilitering. [21]

Ett ordnat mottagande — gemensamt
ansvar {6r snabb etablering eller
tervindande. [22]

Tid for utveckling. [24]

Finansdepartementet

Ett reklamlandskap i férindring
— konsumentskydd och tillsyn
1 en digitaliserad virld. [1]

Myndighetsgemensam indelning — sam-

verkan pd regional nivd. Volym 1.
Myndighetsgemensam indelning —

forfattningsindringar till f5ljd av ny
landstingsbeteckning. Volym 2. [10]

Finansiering av infrastruktur
med skatt eller avgift? [13]

Bidragsbrott och underrittelseskyldig-

het vid felaktiga utbetalningar frin

vilfirdssystemen — en utvirdering. [14]

Grisrotsfinansiering. [20]

Juridik som stod f6r forvaltningens
digitalisering. [25]

Forsvarsdepartementet

Forsvarsmaktens lingsiktiga
materielbehov. [7]

Nigra frigor i skyddslagstiftningen. [26]

En lag om operativt militirt st6d
mellan Sverige och Finland. [31]

Justitiedepartementet

Stirke straffritesligt skydd
for bldljusverksamhet och andra
samhillsnyttiga funktioner. [2]

Grovt upphovsrittsbrott och
grovt varumirkesbrott. [6]

En nationell alarmeringstjinst
— for snabba, sikra och effektiva
hjilpinsatser. [28]

Forenklat férfarande vid vissa beslut
om hemlig avlyssning. [30]

Kulturdepartementet

Statens stod till trossamfund i ett
méngreligidst Sverige. [18]

Konstnir — oavsett villkor? [23]

Miljo- och energidepartementet

Kunskapsliget pd kirnavfallsomridet 2018.

Beslut under osikerhet. [8]

Mindre aktdrer i energilandskapet
— genomging av nuliget. [15]

Naringsdepartementet

Vigen till sjilvkorande fordon —
introduktion Del 1 + 2. [16]

Socialdepartementet
Framtidens biobanker. [4]

Vissa processuella frigor pd social-
férsikringsomradet. [5]

Ju forr desto bittre — vigar till
en férebyggande socialtjinst. [32]

Utbildningsdepartementet

En strategisk agenda
fér internationalisering. [3]

Okad trygghet for studerande
som blir sjuka. [9]

Virt gemensamma ansvar
— f6r unga som varken arbetar eller
studerar. [11]

Med undervisningsskicklighet
icentrum — ett ramverk for lirares
och rektorers professionella
utveckling. [17]



Forska tillsammans — samverkan
for lirande och férbittring. [19]

Validering i hogskolan — fér tillgodo-
riknande och livslingt lirande. [29]

Utrikesdepartementet

Ekonomiska sanktioner mot terrorism. [27]
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