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Forord

Foérordet ir forfattarens mojlighet att tacka alla som bidragit till att
avhandlingen faktiske blev klar. Forst och framst vill jag tacka alla inter-
vjupersoner som har delat med sig av sina erfarenheter och sin tid. Jag
vill ocksa tacka kansli- och arkivpersonal i kommunerna som hjilpt mig
tillritta nér jag samlat in material till avhandlingen.

Sune Sunesson och Dolf Tops, det har varit ett privilegium att ha er
som handledare. Konstruktiv kritik i kombination med stor frihet har
gjort avhandlingsarbetet kreativt och roligt. Tack for att ni gett mig ert
stdd och sa generdst delat med er av er kunskap. Jag har alltid upplevt
att ni trott pa min férmédga. Det har betytt mycket fér mig.

Doktorandtiden har varit en inspirerande och lirorikt period. Det ir
en lyx att f3 viltra sig i spinnande texter, givande seminarier och intres-
santa frigestillningar. Men samtidigt dr det en ensam tillvaro, och
prestationsdngesten kan ibland ta 6verhanden. Mina doktorandkollegor
Yoshiko Boregren Matsui, Shari Granléf, Hanna Egard, Cecilia Heule
och Erika Werner har gett bade trygghet och perspektiv pd tillvaron.
Stort tack, jag ir sd glad over att ha er som vinner!

Under tiden som doktorand har jag kint en stark samhérighet med
Socialhdgskolan i Lund, trots att jag befunnit mig pd andra platser
under en stor del av avhandlingsarbetet. Jag vill tacka alla som upp-
muntrat, gett kloka rad, hjilpt till med administrativa frigor, kom-
menterat texter, kopierat, korrekturlist, ordnat kurser, svarat pé frigor
och haft tid att luncha. Jag vill sirskile tacka Staffan Blomberg, Verner
Denvall, Rosmari Eliasson-Lappalainen, Lars Harrysson, Torbjorn
Hjort, Viktoria Jarnegren, Arne Kiristiansen, Mats Larsson, Claes Levin,
Torbjorn Magnusson, Anna Meeuwisse, Carina Olsson, Anna-Lena
Strid och Kerstin Svensson.

Avhandlingsmanuset har seminariebehandlats vid ett flertal cillfillen.
Tack till er som i olika skeden kommenterat texten. Ett sirskilt tack till
Anders Giertz som kommenterade manuset vid slutseminariet. Dina
synpunkter var mycket virdefulla for det fortsatta arbetet. Ett tack
ocksa tll Adam Williams som sprakgranskat avhandlingens engelska
sammanfattning.



Vinner har alltid haft en viktig plats i mitt liv. Ni far hir ett kollek-
tivt omnimnande, ni vet vilka ni dr. Tack foér att ni alltid finns dir.
Med er blir livet mindre férvirrande och vildigt mycket roligare! Ett
sarskilt tack till Karin Lidén som ldnat ut sin soffa och bjudit pa trevligt
sillskap alla de ganger jag varit pd besok i Lund.

Mina férildrar, Bjérn Hollertz och Joan Lithander, har pa olika sitt
formedlat ate alle dr mojligt. Tack for att ni alltid uppmuntrat mig.

Alskade Martin, jag kan fortfarande inte forstd vilken tur jag haft.
Det har hint mycket pa kort tid. Tre linder, tvd barn och en avhand-
ling. Utan ditt stod, ditt odndliga tilamod och véra skratt hade allt varit
omdjligt. Tack! Alskade Teodor och Isak, ni ir bist. Tillsammans med
er dr det liv och mening.

Denna avhandling tillignas min farmor, Hetty Hollertz (1909-
2004). For att Du gjorde stor skillnad for mianniskor, men aldrig mellan
minniskor.

Weingarten, november 2010

Katarina Hollertz
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1. Inledning

Ungdomsarbetsldshet och social-
bidragstagande 1993 och 2005

Fyra kommuner och deras arbete med unga arbetslésa socialbidragsta-
gare' ir utgingspunkten for denna avhandling. Jag har studerart
kommunernas organisering av insatser for unga arbetsldsa bidragstagare
under en 12-drsperiod, frin 1993 dll 2005. De fyra kommuner som
undersokes dr Helsingborg, Jérfilla, Jonkdping och Karlskrona®. Under-
sokningsperioden tar sin borjan dr 1993, det ar den ekonomiska krisen
som drabbade Sverige i borjan av 1990-talet fick fullt genomslag nir det
gillde ungas mojligheter att f& arbete och dirmed kunna forsorja sig
sjilva. Mellan 1992 och 1993 6kade den 6ppna ungdomsarbetslosheten
med nirmare tio procentenheter, och mer in var femte ung person
drabbades av arbetsloshet nigon ging under 1993 (www.scb.se). De
ungas problem att ta sig in pd arbetsmarknaden fick stort utrymme i
den offentliga debatten (ex. Aftonbladet 1993-08-08, Svenska Dagbla-
det 1993-08-22, Goteborgs-Posten 1993-11-20).

Fér kommunerna har férindringar i konjunkturen, och dirmed
minskad eller 6kad efterfragan pa arbetskraft, stora konsekvenser. Detta
giller inte minst arbetet med forsorjningsstod. Hoga arbetsloshetsnivéer
innebir att fler minniskor inte klarar sin forsorjning och dirfér ansoker
om socialbidrag. En storre andel socialbidragstagare 6kar utgifterna for
socialbidrag, och innebar en hogre arbetsbelastning for personalen
(Bergmark 1996:106, Gustafsson 1996, Nygren 2000).

! Sedan 1998, nir den nya socialtjinstlagen tridde i kraft, dr den korrekta benim-
ningen for socialbidrag fdrsorjningsstdd, eller ekonomiske bistind. I forskningssam-
manhang anvinds dock fortfarande begreppen socialbidrag och socialbidragtagare. Jag
har valt att anvinda begreppen socialbidrag/socialbidragstagare och forsérjnings-
stod/forsdrjningsstddstagare omvixlande i avhandlingen, beroende pa sammanhang.

I avhandlingens andra kapitel kommer jag att gd nirmare in pd urvalet av kommu-
nerna och konsekvenser fér studiens generaliserbarhet.
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Nir efterfragan pa arbetskraft minskar 16per unga minniskor som
dnnu inte hunnit etablera sig p& arbetsmarknaden stérre risk att bli
arbetslosa dn personer med ling erfarenhet i yrkeslivet. For unga har
arbetslosheten ocksa storre ekonomiska konsekvenser in for andra, i
samhillet mer etablerade, grupper. I Sverige ir socialforsikringar oftast
knutna till tidigare deltagande p& den ordinarie arbetsmarknaden.
Eftersom unga ofta inte hunnit etablera sig tillricklige val for ace fa «ill-
gang till exempelvis arbetsléshetsforsikring, innebir det att unga ir en
sarskilt utsatt grupp ur ett férsérjningsperspektiv nir arbetsldsheten ar
hég. Att unga ofta saknar tillging dill socialforsikringar 4r en
bidragande orsak till att unga minniskor utgor en stor andel av alla
socialbidragstagare (Salonen 2003, Bickman och Franzén 2007:35).

Den ekonomiska utvecklingen de forsta dren av 1990-talet innebar
att kommunerna stod infor en férindrad situation. En allt stérre andel
unga arbetslosa ansdkte om och blev beviljade socialbidrag. Tendensen
var stigande, under perioden 1990 till 1995 foérdubblades andelen
socialbidragstagare’ mellan 18 och 24 4r i de fyra kommuner som
undersoks i avhandlingen (www.scb.se). Den kraftiga okningen av
socialbidragstagande kan beskrivas som en chock, och var en utveckling
som drabbade kommuner i hela Sverige.

I slutet av undersokningsperioden, dr 2005, var situationen en helt
annan. Andelen 6ppet arbetslosa i aldersgruppen hade minskat, och
andelen unga socialbidragstagare var ligre 4n i borjan av 1990-talet.
Tabell 1 visar den 6ppna ungdomsarbetslosheten dren 1993 och 2005,
samt socialbidragstagande for personer mellan 18 och 24 4r samma ar i
de fyra kommunerna och i Sverige i stort. Som dppet arbetslds betraktas
de som var registrerade som arbetssdkande hos den lokala arbetsfor-
medlingen och inte deltog i statliga arbetsmarknadsatgirder. Arbets-
formedlingens statistik betraktas vanligtvis inte som ett bra mact pa

3 Med andel socialbidragstagare avses hur stor del av kommunens befolkning mellan 18
och 24 &r som nagon ging under 4ret uppburit socialbidrag. Kommunerna rapporterar
varje 4r antal socialbidragstagare och deras dlder till SCB. Jag har dividerat denna siffra
med det totala antalet i aldergruppen for varje ar. Statistiken omfattar alla mellan 18
och 24 4r som fatt socialbidrag beviljad nigon ging under éret, och behdver alltsa inte
innebira att de varit arbetslosa.
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arbetsloshet eller sysselsittningsgrad, dd man istillet brukar hinvisa till
SCB:s arbetskraftundersokningar (Holmlund 2005). For just denna
studie dr dock Arbetsformedlingens statistik mer relevant @n SCB:s.
Kommunernas insatser riktas i allminhet till de unga socialbidrags-
tagare som inte befinner sig i sysselsittning — det vill siga varken stude-
rar, arbetar eller deltar i statliga arbetsmarknadspolitiska itgirder.4 Ett
krav pa att erhélla socialbidrag ir att sta till arbetsmarknadens forfo-
gande. Det innebir i praktiken ett krav pa att vara registrerad pa den
lokala arbetsférmedlingen. Dirmed fangar Arbetsformedlingens statistik
bittre den malgrupp som kommunernas insatser rikeas till an vad stati-

stiken fran SCB gor.

Tabell 1: Andel dppet arbetslisa och andel socialbidragstagare mellan 18
och 24 dr i undersokningskommunerna och i Sverige, 1993 och 2005.

1993 2005 Minskning
procentenheter
mellan aren
1993 och 2005

Kommun Oppen Social- | Oppen Social- | Oppen Social-
arbets- bidrag arbets- bidrag arbets- bidrag

I6shet 18-24 ar | léshet 18-24 ar | léshet 18-24 ar

18-24 ar 18-24 ar 18-24 ar

Helsingborg 17 % 15 % 6 % 12 % -1 -3
Jarfalla 10 % 15 % 5% 11 % -5 -4
Jonkdping 15 % 12 % 5% 9% -10 -3
Karlskrona 19 % 18 % 7% 9 % -12 -9
Sverige 15 % 15 % 6 % 10 % -9 -5

Killa: www.arbetsformedlingen.se, www.scb.se

Tabell 1 visar att andelen unga som var registrerade som arbetsldsa och
inte deltog i statliga arbetsmarknadspolitiska atgirder var ligre ar 2005
dn 1993. 1 Jarfilla kommun hade den 6ppna ungdomsarbetslosheten
minskat med hilften, frén tio procent till fem. I Helsingborgs kommun
hade motsvarande andel sjunkit frin sjutton tll sex procent och i

Om den unge deltar i kommunala insatser for socialbidragstagare kategoriseras den
unge fortsatt som &ppet arbetslds i Arbetsformedlingens statistik.
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Jonképing fran femton till fem. I Karlskrona kommun, dir ungdoms-
arbetslosheten var hela nitton procent 1993, var motsvarande siffra sju
procent tolv ar senare. Att andelen unga arbetslésa minskade under
perioden ir inget unike for de undersékta kommunerna. Tendensen ir
tydlig dven nir det giller landet i stort.

Tabell 1 redovisar dven andel socialbidragstagare i dldersgruppen.
Aven om minskningen inte ir lika pataglig som nir det giller den
oppna arbetslosheten, var andelen unga som erholl socialbidrag ligre ar
2005 in ar 1993. I de fyra kommunerna sjonk andelen socialbidragsta-
gare med flera procentenheter. I Karlskrona var minskningen storst,
hilften s stor andel unga tog emot socialbidrag &r 2005 jimfort med
1993. I de andra kommunerna hade andelen unga socialbidragstagare
minskat med flera procentenheter. Andelen bidragstagare mellan 18 och
24 ar minskade ocksd i Sverige 6ver lag, frin femton dll tio
procentenheter.

Socialbidragsnivder har en nira koppling till arbetsldshetsnivaer.
Det finns dock inte nigra direkta positiva samband mellan arbetslos-
hetens totala nivd och omfattningen av socialbidragstagande i kommu-
ner (Korpi 1971, Schwartz och Puide 1993, Byberg 1998, SOU
2000:40, Hallersd 2003, Briannstrdm och Stenberg 2007). Istillet beror
korrelationen mellan arbetsloshet och socialbidragstagande bland annat
pd om de arbetslosa har tillging till socialférsikringsformaner eller inte
(Stenberg 1994, Giertz 2004). Det centrala fér denna studie ir inte
heller hur stor minskningen i respektive kommun var eller hur minsk-
ningen kan forklaras, utan att andelen unga arbetslosa med forsorj-
ningsproblem var ligre 4r 2005 4n ar 1993.

Innan jag ndrmare preciserar avhandlingens syfte och fragestill-
ningar, ska jag ge en dvergripande bild av organiseringen av insatser for
unga arbetslosa socialbidragstagare ar 1993 respektive 2005 i de fyra
studerade kommunerna.’

Beskrivningarna baseras huvudsakligen p4 kommunernas eget skriftliga material frin
berérda nimnder. For lislighetens skull refereras materialet i ett fotnotssystem.
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Kommunala insatser 1993 och 2005

Helsingborgs kommun

I Helsingborgs kommun organiserades i borjan av 1990-talet ett fatal
insatser for unga arbetslosa socialbidragstagare. Socialbidragshanter-
ingen var uppdelad p4 sex servicenimnder utifran geografiskt omrade.’
Servicenimnderna bestimde sjilva om, och i si fall vilka, insatser som
skulle organiseras for de klienter som bodde inom distriktet. Négra
servicenimnder organiserade ett flertal insatser, medan andra service-
nimnder inte organiserade nigra alls.”

En servicenimnd bedrev dagliga jobbklubbar och praktik for
arbetsldsa socialbidragstagare som uppfattades kunna ta ett arbete.® En
annan servicenimnd bedrev istillet verksamheter fér arbetslosa som
antogs ha simst forutsittningar atc fa ett arbete. Dessa insatser var, i
motsats till jobbklubbarna, frivilliga f6r klienterna. Syftet var att stodja
och hjilpa den enskilde bidragstagaren i vardagen.” Endast undantags-
vis utgjorde alder ett avgorande kriterium for att delta i insatser.'’

Tolv ar senare var situationen en annan. Socialbidragshanteringen
var centraliserad i en Utvecklingsniimnd.11 Denna nimnd hanterade
inte bara socialbidragsfrigor, utan 4ven vuxenutbildning, integrations-
fragor samt arbetsmarknads- och niringslivsfrigor. Narmare tjugo insat-
ser anordnades, och flera av insatserna delfinansierades av den Europe-
iska socialfonden."

6 Reglemente fér servicenimnder dat. 19920128.

7 Odakra 19930517 § 41, Filborna 19931209 § 68.

8 Verksamhetsplan individ och familjeomsorgen Servicenimnd norr 1993, Ligesrapport
av sysselsittningsprojekt 19930930 Norr.

? Filborna 1994§60, Centrum 1994§166, Centrum 1993§159, Filborna 1993§68,
Arsredovisning 1993.

' Centrum 19941117 § 166, Centrum 19930211 § 11, 19931111 § 159 Centrum,
Filborna 19940908 § 60.

1 UVN 1999§41, UVN 20018271, Féorsorjningsfrigornas framtida organisation
19970916, Raa 1997§87.

12 Arsredovisning 2005.
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Insatser organiserades for alla arbetslosa socialbidragstagare, oavsett
om de bedémdes std nira arbetsmarknaden eller lingt ifrin. Flera insat-
ser riktades uteslutande till klienter under 25 alternativt 30 4r." Insat-
serna beskrevs som obligatoriska. Fér att den unge skulle fi socialbidrag
beviljat kridvdes att han eller hon deltog i den insats som socialsekretera-
ren anvisade.'®

Enskilda tjinstemin och privata foretagare organiserade insatser,
samt kommunens arbetscentrum och datortek. Insatserna beskrevs
bland annat som motivationshéjande, arbetstrinande, arbetsforbere-
dande och utredande. Utdver dessa gruppinsatser hade socialsekrete-
rarna i vissa fall tillging till si kallade fria medel. For dessa pengar
kunde individuellt anpassade insatser for enskilda klienter képas in."

Jarfalla kommun

I Jarfilla kommun organiserades 1993 en Arbetssokarverksamhet. Det
var en insats som erbjéds arbetsldsa socialbidragstagare med behov av
stdd och hjilp for att hitta ett arbete. De tva socialsekretare som var
anstillda i verksamheten hade tillgang till ett antal kommunala praktik-
platser som kunde erbjudas klienterna. Malgruppen var alla arbetslosa
socialbidragstagare mellan 20 och 50 ir. Inga gruppverksamheter fore-
kom, och det var frivilligt att delta.'® Socialbidragshanteringen hade
nyligen centraliserats till en samlad enhet i kommunen efter att tidigare
ha varit distrikesindelad.'”

Tolv ar senare hade Jobbcenter, en organisation inom socialtjins-
ten, byggts upp for att organisera insatser for arbetslosa socialbidragsta-
gare. For att beviljas socialbidrag var deltagande i Jobbcenters aktiviteter

3 UVN 1999§113.
4 UVN 2001§271.
1S UVN 2004§59, UVN 2005§83.

16 Intervjuer, Rapport — Studie av organisation och effekter av arbetsmarknadsitgirder i
Jarfilla och Nacka kommun dat. 1996-09-10, Utvecklingsprogram for individ och
familjeomsorgen dat. 1994-11-08 Socialférvaltningen.

17 Arsredovisning 1992.
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obligatoriskt. Jobbcenter implementerade dven de statliga arbetsmark-
nadsatgirderna i kommunen.'®

Alla arbetslésa anvisades per automatik till Jobbcenter nir de lim-
nade in en ansékan om socialbidrag. Med hjilp av arbetsmarknadskon-
sulenter sokte de sedan arbete en timme om dagen i Jobbcenters lokaler.
Arbetslsa socialbidragstagare kunde ocksi anvisas till Kommunal
arbetspraktik. Praktiken kunde utfdras i bide kommunala och privata
verksamheter. P& Jobbcenter fanns dven méjligheter till arbetsprovning
och arbetstriining inom ndgon av de egna aktivitetsstationerna; snickeri,
sémnad och service."” For arbetslésa socialbidragstagare under 25 ar
fanns sirskilda gruppaktiviteter som beskrevs som motivations- och
kompetenshojande. Grupptriffarna kunde innehalla rollspel, grupp-
diskussioner och andra évningar som skulle forbereda de unga for ett
intride pd arbetsmarknaden. Deltagarna var bade arbetslosa social-
bidragstagare och unga som deltog i statliga arbetsmarknadsatgirder.”’
For unga vars arbetsloshet betraktades som en f6ljd av personliga sociala
problem fanns en sirskild insats, Livgardet Ungdom. Insatsen bestod
till stor del av fysiske arbete i utomhusmiljo och organiserades av en
privat entreprent')r.21

2005 flyttades all socialbidragshantering f6r personer under 25 ar
till Jobbcenters lokaler. Syftet med omorganiseringen av socialbidrags-
hanteringen var delvis att sysselsitta unga socialbidragstagare i Jobb-
centers aktiviteter snabbare &n vad som tidigare hade varit méjligt.””

18 Avtal om arbetsmarknadsinriktade insatser 2004 — kommunledningskontoret dat.
20040316, Verksamhetsberittelse 2003 - Jobbcenter, Atgﬁrdsplan for arbetsinriktade
insatser — kommunstyrelsen dat. 20030123, Arsredovisning 2003, Atg%irdsplan for
arbetsmarknads och sysselsittningsinsatser &r 2004.
19 Arsredovisning 2002, Atgirdsplan for arbetsmarknads och sysselsittningstgirder ar
2002, Atgirdsplan for arbetsmarknads och sysselsiteningsatgirder ar 2003.

Intervjuer.
! Delarsbokslut per 30 april 2005 Jobbcenter.
2 SN 20058131, Verksamhetsbidrag till Ungdomsslussen - delegeringsbeslut dat.
20051212, Férslag till Ungdomssluss — ett samordningsprojekt mellan socialférvalt-
ningen, utbildnings- kultur och fritidsforvaltningen och Jobbcenter dat. 20050919,
reviderat 20051021.
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Jénkopings kommun

I bérjan av 1990-talet var Jonkdpings socialbidragshantering uppdelad i
distrike. Distrikten bedrev inte sjilva nagra insatser for unga arbetslosa
socialbidragstagare, men det fanns en central verksamhet som unga
arbetslosa socialbidragstagare kunde hinvisas till, Handledda ung-
domslag. Det var endast ett fital platser, och den 6vre aldersgrinsen for
att delta var 20 ar. Aven skolan kunde remittera deltagare till verksam-
heten. Handledda ungdomslag bestod bland annat av psykologkontak-
ter, samtal med socialarbetare och handledda praktikplatser.”” For
arbetslosa socialbidragstagare mellan 20 och 25 4r fanns inga insatser i
Jonkopings kommun 1993.

Situationen var annorlunda 2005. En skillnad jimfort med 1993
var att socialbidragsirenden f6r alla under 25 &r hanterades av en ung-
domssektion.** Socialsekreterarna kunde anvisa arbetslésa socialbidrags-
tagare till tvd insatser, Unga vuxna resurs och Navigator. Unga vuxna
resurs var i praktiken en forlingning av Handledda ungdomslag frin
1993. Innehallet var i stor utstrickning det samma, men den &vre
dldersgrinsen var nu 25 ar.?

Den andra insatsen, Navigator, var ett tvadrigt projekt som finan-
sierades av Ungdomsstyrelsen och den Europeiska socialfonden.
Projektet var frin bérjan utformat som ett lirlingsprojekt, men nir
projektet hade startat konstaterades att deltagarna hade allt f6r omfat-
tande sociala problem for att ett lirlingsprojeke skulle vara genom-
forbart. Projektet dndrade dirfor inrikening och blev en stédjande verk-
samhet med inslag av arbetstrining, samhillsorientering och
personlighetsutveckling,*®

*> SDN Vister 1995§182, intervjuer.

** Arsredovisning 2001, KF 2005§185.

= KS 2003$263, Utvirdering av socialférvaltningens organisation Jénkdpings kom-
mun — Price Water House 2005.

26 Arbetsmarknadspolitisk rapport 2005, intervjuer.
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Karlskrona kommun

Under tidigt 1990-tal gjordes nagra kortvariga forsok att organisera
insatser for unga arbetslosa socialbidragstagare i kommunen. Hésten
1992 hade till exempel socialnimnden startat ett projekt som kallades
Ungdomars forsorjning/Sysselsittning for arbetslosa. Syftet var ate fa
unga arbetslosa socialbidragstagare i sysselsittning sd snabbt som moj-
ligt efter att de hade ansokt om socialbidrag. De unga social-
bidragstagarna deltog i praktik som organiserades av Arbetsformed-
lingens personal. Projektet lades ned hésten 1993, mindre 4n ett ar efter
att det hade startat.”’

Samma ar samarbetade socialtjinsten och den lokala arbetsférmed-
lingen i ytterligare ett projekt, som ocksd det avslutades efter kort tid.
Malgruppen var dven denna ging arbetslosa socialbidragstagare mellan
18 och 24 ér. Verksamheten gick bland annat ut pa att deltagarna del-
tog i renoveringsarbeten av en kommunal fastighet, i kombination med
att de fick samhillsinformation.”® Utéver dessa tva projekt bedrevs inga
kommunala insatser for arbetslosa socialbidragstagare mellan 18 och 24
ar i Karlskrona kommun 1993.

Tolv ér senare, hosten 2005, separerades handlidggningen av social-
bidrag for personer under 25 ar frin socialtjinstens ekonomisektion.
Den nya organisationen som hanterade socialbidrag for personer under
25 ar doptes till Jobbintro. Kommunstyrelsens 6nskan var att inga unga
socialbidragstagare skulle vara utan sysselsittning. Unga arbetslésa som
bedomdes kunna ta ett arbete hinvisades dirfor till kommunens
arbetsmarknadsenhet i samband med att de ansokte om socialbidrag.
Dir skulle de sysselsittas inom den organisation som var uppbyggd for
att administrera statliga arbetsmarknadspolitiska atgirder for unga.

Socialsekreterarna kunde i enstaka fall remittera unga som inte
bedémdes kunna ta ett arbete till en verksamhet som erbjod socialmedi-
cinska utredningar, alternativt praktik pd en gard i kommunens regi.

> KF dnr 1993:4789/754.
23 Socialnimnden dnr 1992.133.754, GM Projektbeskrivning — bilaga 1 socialkontoret
daterat 19920505.
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Detta var dock en insats vars huvudsakliga mélgrupp var arbetslosa
1 . . 29
socialbidragstagare 6ver 25 ar.

Nagra gemensamma tendenser

Det verkar inte ha funnits ndgot sjilvklart sitc atc organisera arbetet
med insatser for unga arbetslosa socialbidragstagare i kommunerna, vare
sig 1993 eller 2005. Trots det kan man urskilja flera gemensamma drag
utifrin utvecklingen som beskrivs ovan. 1993 organiserades endast ett
fital insatser for unga socialbidragstagare, och insatser som organisera-
des var huvudsakligen individinriktade. Insatserna utgjorde oftast en del
av den ordinarie verksamheten. Tolv ar senare organiserades insatser i
alla fyra kommuner, om 4n i olika utstrickning. De flesta insatser
bestod nu av gruppverksamheter som ofta bedrevs i projektform. Tre av
fyra kommuner hade en uttalad strivan att unga socialbidragstagare
skulle sysselsittas i insatser s& snart som mojligt efter att de anséke om
socialbidrag.

Socialbidragstagare under 25 &r fick under perioden okad upp-
mirksamhet i kommunerna. En tydlig skillnad mellan 4ren ir att per-
soner mellan 18 och 24 &r allt oftare blivit en avgrinsad mélgrupp for
insatser. I borjan av undersokningsperioden utgjorde édlder endast
undantagsvis ett kriterium for act kunna delta i insatser. Dessutom hade
tre av fyra kommuner separerat socialbidragshandliggningen for perso-
ner under 25 ir frin de ordinarie ekonomisektionerna 2005. Tolv ar
tidigare férekom detta inte alls.

I slutet av undersokningsperioden har fler aktdrer involverats i
arbetet med att utfora, och finansiera, insatser i kommunerna. Insatser
som nimns i de kommunala dokumenten ar 1993 organiserades av
socialtjanstens egen personal. 2005 kopte kommunerna insatser av
privata entreprendrer och andra organisationer inom kommunen
utforde insatser for unga arbetslésa bidragstagare. Fler aktorer har ocksa
funnits med som finansiirer, si som Ungdomsstyrelsen och den Euro-
peiska socialfonden.

2 Socialnimnden dnr 2002.198.754.
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Kommunernas dokument férmedlar en bild av att insatser for unga
arbetslosa socialbidragstagare blivit vanligare. Insatserna verkar ha blivit
ett alle viktigare inslag i arbetet med unga socialbidragstagare. Trots att
andelen unga socialbidragstagare och andelen arbetslosa unga som inte
deltog i statliga arbetsmarknadsatgirder var ligre 2005 dn 1993, var
arbetet med insatser f6r unga arbetslosa bidragstagare mer intensivt i
slutet av undersokningsperioden dn i bérjan. Hur kan man forstd det?

Syfte och fragestallningar

Mekanismer ir ett begrepp som ofta anvinds i analyser som applicerar
institutionella teorier for att forstd organisatoriskt handlande (jmf.
Weber 2007, Phillips och Malhotra 2008). Sociala mekanismer ir ana-
lytiska konstruktioner som tydliggor processer som leder fram till ett
visst beteende, och kan dirfor ge forklaringar dill varfor olika organisa-
tioner borjar agera pa liknande sitt (Hedstrom och Swedborg
1996:295). Avhandlingens 6vergripande syfte dr att undersdka och
analysera sociala mekanismer som haft betydelse for organiseringen av
kommunala insatser for unga arbetslésa socialbidragstagare mellan dren
1993 till 2005. Foljande frigestillningar ska besvaras:

*  Hur kan den intensifierade organiseringen av insatser fér unga
arbetslosa socialbidragstagare i kommunerna tolkas?

* Vilka forestillningar om unga, arbetslosa socialbidragstagare
har motiverat insatser i kommunerna?

* Vilka funktioner fyller insatser som organiseras for unga
arbetslosa bidragstagare f6r de kommunala organisationerna?

Den tredje fragestillningen, om insatsernas funktioner, kriver ett for-
tydligande. Funktionsbegreppet dr centralt inom sociologin. Merton
(1957) skiljde till exempel mellan sociala institutioners latenta och
manifesta funktioner. De manifesta funktionerna kan beskrivas som de
uttalade syften ndgot har — exempelvis att sinka andelen social-
bidragstagare eller minska fattigdom. De latenta funktionerna kan
beskrivas som outtalade och ofta omedvetna funktioner som samma
foreteelse fyller (jmf. Giddens 1984). Mertons resonemang om Hopi-
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indianernas regndanser tydliggor skillnaden mellan manifesta och
latenta funktioner — och ir ockséd ett exempel pa hur sociala mekanis-
mer pdverkar organiseringen. Dansernas inverkan pd regnet var liten,
men indéd fortsatte danserna. Sociala mekanismer gjorde att de dndd
uppfattades som viktiga, bland annat eftersom danserna fyllde en viktig
funktion for att stirka den sociala gemenskapen mellan gruppens med-
lemmar. Dansernas latenta funktion som ett socialt kitt blir da centralt
for att forsta varfér danserna fortsatte, trots att de inte bidrog till mer
regn (jmf. Boglind 2003).

Vilka funktioner insatserna fyller f6r de kommunala organisatio-
nerna ir en angeligen friga, inte minst eftersom kunskapen om insat-
sernas resultat for ungas méjligheter till sjlvforsorjning dr knapphin-
dig. Jag aterkommer till det senare i kapitlet.

Nir vissa l6sningar eller organisatoriska former blir vanligare och
till slut uppfattas som sjilvklara kan man tala om en institutionalise-
ringsprocess (Scott 1995, Grape 2006). Jag har valt att betrakta organi-
seringen av insatser som ett exempel pd hur organisatoriska losningar
institutionaliseras i kommunerna. Insatser fér arbetsldsa fanns dven
innan och i borjan av undersokningsperioden, men blev allt vanligare
under den studerade perioden.

Kunskap om insatser

En avhandling ska bidra med ny kunskap inom ett specifikt forsknings-
omrade. Jag vill ddrfor ge en kort dverblick éver vad som redan ir kint
om kommunala insatser for arbetslosa socialbidragstagare. En stor del
av forskningen om insatser for arbetslésa bidragstagare kommer frin
USA. Dir férindrades socialbidragssystemet ar 1997, och utékade krav
pd att bidragstagare deltog i aktiverande insatser infordes (Ellwood
2000). Reformen innebar ocksi en tidsbegrinsning pd fem ar for
bidragstagande (Mead 2005).*°

3 Den nya lagstiftningen innebar att Aid to Families with dependent children indrades
till Temporary assistance for needy families genom en Personal Responsibility and Work
Opportunity Reconciliation Act.
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Det finns betydande skillnader mellan linder, inte minst mellan
Sverige och USA, nir det giller till exempel skola, arbetsliv och social-
forsikringssystem. Dessa skillnader ir avgérande for hur exempelvis
arbetet med socialbidrag och insatser organiseras i respektive land
(Bonny och Bosco 2002, Saraceno 2002a, Pohl och Walther 2007).
Skillnaderna mellan linderna gor det svart ate direke applicera kunskap
som ir himtat ur en annan kontext till den svenska situationen. De
insatser som beskrivs i avhandlingen riktas till exempel till en malgrupp
som i en del andra linder, diribland i USA, oftast inte skulle vara
berittigade att soka motsvarigheten till socialbidrag (jmf. Gustafsson
2000, Puide 2000). Jag har dirfor valt att halla mig till ett svenske
sammanhang. For oversikter om internationella forskningsresultat om
effekter av insatser for arbetslosa bidragstagare hinvisar jag istillet till
Blank (2002), Giertz (2004, 2007), Lind och Mgller (2004) samt
Malmborg Heimonen (2005). Deras sammanstillningar pekar pd att
studier frn andra linder 6ver lag visar pA mycket sma samband mellan
kommunala insatser for arbetslosa bidragstagare och deltagarnas moj-
ligheter att fa ett arbete och bli sjilvférsérjande.31

Insatsernas resultat

Vilka effekter kommunala insatser for arbetslsa socialbidragstagare har
ar ett relative outforskat omréade i Sverige. Studier som ir gjorda pekar
dock pd att insatserna har begrinsade, om ens ndgra, effekter pa delta-
garnas mojligheter att fi ett arbete. Milton och Bergstroms (1999)
studie av effekterna pd aktiveringskrav i socialtjanstens forsorjningsstod
baseras pé en utvirdering av den sé kallade Uppsalamodellen. Modellen
innebir bland annat krav pa socialbidragstagare att soka arbete pa heltid
och har fatt ett stort genomslag i socialtjinstens arbete (Bergmark
2000b). Utvirderingen kunde inte visa att arbetsmetoden ledde till

T 1usA genomférdes socialbidragsreformen i en period med mycket stark efterfrigan
pa arbetskraft, vilket gjort det svart att dra nigra slutsatser om minskat behov av social-
bidrag beror pa insatserna eller ¢j (Ellwood 2000). Amerikanska studier visar ocksa att
dven om bidragstagandet minskat, har fattigdomen bland befolkningen inte minskat
(Mead 2007).
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forbittrade forutsittningar for deltagarna att fa ett arbete (Milton och
Bergstrom 1999, Milton 2006)

Giertz (2004) har undersdkt effekterna av insatser fér arbetslésa
socialbidragstagare i Malmé. Insatserna bestod bland annat av en inten-
sifierad myndighetskontake for arbetslésa bidragstagare, med forstirkea
krav pa att std till arbetsmarknadens forfogande. Hans resultat visar att
insatserna inte innebar att de arbetslsa socialbidragstagarna littare fick
arbete eller kom in pa en reguljir utbildning. Hallsten et al (2002) drar
liknande slutsatser utifran en studie som genomfdrdes i stadsdelen
Rinkeby i Stockholm.

Dahlberg et al (2008) visar i en studie av Stockholms stadsdelar att
krav pé arbetslosa bidragstagare att delta i insatser inneburit minskade
kostnader for socialbidragstagande och 6kad sysselsittning. I en utvir-
dering jimfordes bidragstagande i stadsdelar dir krav pa deltagande i
insatser hade genomforts vid olika tidpunkter. Persson och Vikman
(2010) har utifran samma data undersdkt vad det minskade bidragsta-
gandet berodde pé. Deras resultat pekar pa att det minskade bidragsta-
gandet framfor allt kunde hirledas till att socialbidragstagare limnade
systemet nir krav pd deltagande i insatser stilldes, och inte att firre
ansokte om bidrag. Det dr dock oklart om det var insatsernas innehill
som bidrog till firre bidragstagare, eller om bidragstagare avstod fran att
soka socialbidrag nir insatser infordes (Higglund 2006, Salonen 2010).

En bidragande orsak till att kunskapen om resultaten av insatser ir
sd pass begrinsad, trots att det bedrivs en omfattande verksamhet i
kommunerna, dr den bristfilliga dokumentationen. Avsaknad av enhet-
lig och jimfdrbar dokumentation gér det helt enkelt svirt att utvirdera
vad insatserna gjort for skillnad for den enskildes mojligheter att bli
sjalvforsorjande (SOU 2007:2, Ulmestig 2007:214, Dahlberg et al
2008). Nagot som ytterligare begrinsar méjligheterna att ta reda pa vad
insatserna leder till 4r att kommunerna sjilva i mycket liten utstrick-
ning utvirderar sina verksamheter. Firre 4n tjugo procent av alla kom-
muner gor nagon form av uppfoljning eller utvirdering av de insatser

som organiseras for unga arbetslosa med socialbidrag (Socialstyrelsen
2005).
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Arbetsmarknadsinsatser i statlig regi har blivit utvirderade i storre
omfattning in kommunala insatser (jmf. Dahl 2003:274). Minga av de
kommunala insatserna har liknande, eller till och med samma, innehall
som statliga arbetsmarknadsatgirder. Detta giller framfor allt atgarder
som riktats till arbetslésa under 25 4r och som kommunerna i stor
utstrickning ocksd varit utférare av (Socialstyrelsen 2005). Kunskap om
effekterna av statliga arbetsmarknadspolitiska dtgirder kan dirfor
betraktas som mycket intressant ur ett kommunalt perspektiv.

Forskning om resultaten av statliga atgirder for unga arbetslosa
visar pa timligen nedslaende resultat (Martin och Grubb 2001,
Calmfors et al 2002, Adda et al 2007). Larsson (2001) utvirderade de
tva storsta arbetsmarknadspolitiska atgirderna for unga under den for-
sta delen av 1990-talet, Ungdomspraktik och Arbetsmarknadsutbild-
ning. Studien pekar pa obefintliga, eller negativa, effekter pa framtida
arbetsinkomster, anstillningssannolikhet och sannolikhet for studier
inom det reguljira utbildningsvisendet. Forslund och Nordstrém Skans
(2006) menar att ungdomsatgirder, som i stor utstrickning implemen-
terats av kommunerna, varit avsevirt simre pa att fa unga i arbete in
dldersneutrala tgirder.

Flera statliga dtgirder som implementerats pA kommunal nivd har
till stor del bestatt av praktik. Utvirderingar av praktikinriktade acgir-
der som inte anknyter dill ett specifikt kompetensomride visar éver lag
inte pi okade anstillningsméjligheter for deltagarna (Sianesi 2002,
Franzén och Johansson 2004:5). De flesta statliga atgirder som imple-
menterats av kommunerna har, i forhillande till andra arbetsmarknads-
politiska dtgirder, haft en lag kostnad per deltagare. Studier visar att
insatser med laga kostnader har en begrinsad, om ens nigon, effekt pa
deltagarnas mojligheter att fi arbete (Ackum och Lundin 2001:216,
Olofsson 2006). Andra konsekvenser av deltagande i de statliga atgir-
derna har varit att ungdomar som deltagit i dtgirderna soke arbete i
mindre omfattning 4n de ungdomar som inte deltagit i dtgirder
(Schréder 1991, Angelin och Salonen 2000).
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Insatsernas organisering

Att forskning om kommunala insatsers effekter for deltagarna ir ett
eftersatt omrade betyder inte att forskning om kommunala insatser i sig
ir det. En stor del av forskningen om insatser handlar dock, precis som
denna avhandling, om organiseringen av insatser och inte om resultaten
for deltagarna.

Salonen och Ulmestig (2004) har i en studie konstaterat att kom-
munerna organiserar en mingd olika insatser med varierande innehill
for arbetslosa socialbidragstagare. Ar 2002 beriknade forfattarna att
over 800 kommunala insatser bedrevs till en kostnad av cirka en miljard
kronor per ar. Johanssons (2001) forskning om socialbidrag och organi-
sering av socialbidragsarbete pekar pa att kommuners insatser i forsta
hand kan forstds som ett utslag av foriandrat fokus i arbetet med arbets-
16sa socialbidragstagare i Sverige. Fran att individers rittigheter och
behov tidigare decennier framstitt som centralt, har individers skyldig-
heter i forhéllande till det offentliga systemet allt mer betonats. Retori-
ken kring socialbidragstagarnas behov av kompensation och rehabili-
tering har bytts ut mot diskussioner om arbetsmoral och den enskildes
motivation (ibid.).

Flera studier har ett tydligt implementeringsperspektiv. Thoréns
(2008) studie om insatser i Skirhamn och Osby tar upp problematiken
som omger arbetet nir politiska beslut omsitts i handling. Hon har
studerat hur insatserna implementeras och hur kategoriseringar av
klienter gar till i organisationer som utfér insatserna. Ekstroms (2005)
forskning pekar pé att insatserna ofta avviker frin bide intentioner i
sociallagstiftning och verksamheternas egna beskrivningar. Hedblom
(2004) diskuterar i sin avhandling hur handliggningen av aktiverings-
politiken gir till, och baserar sin analys p& material fran fyra stadsdelar i
Malmo. Hennes resultat visar att insatser kan ha bide exkluderande och
inkluderande drag.

Ulmestig (2007) har undersékt kommunala insatser for arbetslosa
bidragstagare utifrin fragan hur den kommunala och statliga arbets-
marknadspolitiken forhaller sig till varandra. Byberg (1998) diskuterar
kommuners olika sitt att arbeta, och pekar pd samband mellan kom-
muners kostnadsnivaer for socialbidrag och organisering av insatser for
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sarskilda grupper. Hansson och Lundahl (2004) menar att 1990-talet
inneburit att insatser fér unga arbetslosa blivit en allt vanligare fore-
teelse i kommuner. Forfattarna drar bland annat slutsatserna att insatser
blivit ett sdtt for kommuner med smé ekonomiska marginaler att sikra
medel fran andra aktdrer, exempelvis den Europeiska unionen. Insat-
sernas innehdll varierar mellan kommunerna. Praktik har varit ett van-
ligt inslag, bdde inom kommunala och privata verksamheter. En del
insatser har bestdtt av utbildningssatsningar. Manga insatser har huvud-
sakligen syftat till att hoja sjilvfortroendet och motivationen hos de
unga deltagarna (Hansson och Lundahl 2004:162).

Minas (2008) har undersékt metoder i och organisering av social-
bidragsarbete i kommuner. Hennes resultat pekar pd att socialtjinstens
organiserat allt firre insatser for arbetslosa bidragstagare under 25 &r
mellan 1997 och 2001. Samtidigt konstaterar hon att fler kommunala
aktorer organiserat verksamheter, vilket betyder att omfattningen av
insatser inte behdver ha minskat. Till exempel har arbetsmarknadsen-
heter fatt en allt viktigare roll for organiseringen.

I kommunerna viljer man ofta att tala om insatserna som motive-
rande och stédjande verksamheter. I den socialpolitiska forskningen
brukar man istillet referera till insatserna som “aktiverande”. De kom-
munala insatserna har ocksa blivit starke ifrigasatta. Paralleller har dra-
gits till gamla tiders fattigvird och arbetshus, dir disciplinering och
urskiljning av virdiga frin ovirdiga factiga har framstdtt som insatsernas
huvudsakliga funktioner (Starrin och Jénsson 2000, Sunesson 2002a).

Det finns med andra ord en relativec omfattande kunskap om orga-
niseringen av insatser for arbetslosa socialbidragstagare i Sverige. Samti-
digt 4r det tydligt att det saknas visentlig kunskap om mekanismer som
paverkar utvecklingen och vilka funktioner insatserna fyller; fragor som
denna avhandling soker svar pa.

Avgransningar

I avhandlingen analyseras utvecklingen av kommunala insatser for per-
soner mellan 18 och 24 ar med forsorjningsproblem. Det innebir négra
viktiga avgrinsningar. Med kommunal organisering avser jag verksam-
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heter som kommunerna sjilva ansvarat fér. Det betyder att jag under-
sokt insatser som kommunerna sjiilva organiserat, men ocksd insatser
som kommunerna gett en annan organisation i uppdrag att utfora.>?

De insatser som undersdks i avhandlingen ir saidana som organise-
ras for unga minniskor som soker sig till kommunen for ate fi hjilp
med sin forsorjning. Ett krav for att fi socialbidrag beviljat har varit att
den unge ska std till arbetsmarknadens férfogande, vilket i praktiken
inneburit att den unge ska ha varit registrerad som arbetssokande hos
den lokala arbetsformedlingen. Avhandlingen analyserar organiseringen
av kommunala insatser som riktas till unga arbetslésa som av olika
anledningar inte deltagit i statliga arbetsmarknadsétgirder. De insatser
som undersoks i avhandlingen 4r sddana dir kommunen sjilva styrt
over innehall, antal deltagare och vilka som ska ta del av insatsen.

Det 4r ocksa pé sin plats att gora ett fortydligande rorande begrep-
pet insats. 1 forskning dr en vanlig term for insatser for arbetsldsa istillet
aktivering, eller aktiverande insatser. 1 avhandlingen anvinds aktive-
ringsbegreppet huvudsakligen i relation till tidigare forskning. Det
frimsta skilet dll att jag valt att anvinda mig av begreppet insats fram-
for akrtivering, eller aktiverande insatser, dr att dessa begrepp sillan
anvinds i den kommunala retoriken. Aktivering beskrivs i litteraturen
som kontrollerande och disciplinerande verksamheter, men ocksd som
olika former av kompetenshéjande verksamheter. Motsatsen till aktiva
insatser dar passiva insatser — det vill siga endast ett kontantstod till
socialbidragstagaren (Johansson och Mogller 2009:17). Det som i litte-
raturen beskrivs som en passiv insats jimstills i avhandlingen med att
inga insatser organiseras for bidragstagaren.

En annan viktig avgrinsning ir att endast det som i den kommu-
nala dokumentationen betecknats som insatser for arbetslosa socialbi-
dragstagare mellan 18 och 24 ir undersdks. En insats kan forstds som
en specifik handling som syftar till att forbécttra eller forindra en klients
situation (Payne 2005, Bergmark och Lundstrém 2006:175). Det inne-
bir att eventuella stddjande, motiverande eller kurativa inslag i motet
mellan den enskilde bidragstagaren och socialsekreteraren inte har

32 I kommunallagen (1990:900) anges att kommunen fortsatt betraktas som ansvarig
for den verksamhet som upphandlas av externa aktérer.
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undersokts, om dessa moten inte betraktats och redovisats som en insats
(jmf. Bergmark och Lundstrém 1998).%

Ytterligare en avgrinsning dr att endast insatser som organiserats
for arbetslosa socialbidragstagare med malsittningen att fi deltagarna
till arbete, studier eller annan férsérjning ingér i studien. Kommunala
insatser som organiserats for personer som inte har ett arbete, men dir
insatsen bestdr av behandling av pigdende missbruk ingar inte i studien.
Insatser for personer som pa grund av konstaterade och diagnostiserade
funktionsnedsittningar inte anses kunna sta till arbetsmarknadens for-
fogande ingér inte heller i studien.

Avhandlingen svarar inte pé frigor om hur det gict till nir de unga
anvisats till insatserna, eller hur manga som faktiskt anvisats tll en
insats. Studien ger inte heller nigon kunskap om effekterna av de insat-
ser som organiserats. Eftersom jag undersoker organiseringen av kom-
munala insatser och mekanismer som haft betydelse f6r organiseringen,
ir resultaten av insatserna endast intressant om de forefaller ha haft
betydelse for organiseringen av kommunernas arbete.

Insatserna som undersoks riktas till personer som ingdr i en viss
aldersgrupp, 18-24 ar. Denna fokusering har flera orsakar. Bland annat
foljer det en etablerad aldersindelning nir det giller arbetsloshet. I
Sverige har man har linge betraktats som ungdom i férhallande till
arbetsmarknaden upp till att man fylle 25 ar (Sehlstedt och Schréder
1989:41). Flera av de arbetsmarknadspolitiska programmen urskiljer
ocksa en aldersgrins vid 24 ir. Aven socialtjinstlagens 4 kapitel 4§, dir
mojligheterna att kriva deltagande i praktik eller annan kompetensho-
jande verksamhet for att fi forsorjningsstod regleras, anger 25 dr som
ovre grins. Urvalet av insatser for arbetslésa under 25 4r motiveras
ocksa utifran att personer under 25 ar utgdr en stor grupp av dem som

33 denna avgrinsning ligger en stor problematik — kanske inte nédvindigtvis for
avhandlingen, men f8r socialt arbete i en vidare bemirkelse. Om arbetet med klienten
forst “riknas” nir det far beteckningen insats, riskerar man att missa det som sker i
métet mellan socialarbetare och klient. Det ir kanske inte alltid insatserna i sig som ir
det centrala i arbetet med unga arbetslésa socialbidragstagare i kommunerna — kanske ir
det den individuella kontakten mellan klient och socialarbetare som ir betydelsefull.
Wiichter (1998) har pa ett tydligt sitt pekat pd riskerna for socialt arbete om det mest
centrala i socialt arbete betraktas som “icke-arbete”.
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erhaller forsérjningsstod. Arbetslosheten dr ocksd hogre for personer
under 25 &r 4dn for Svriga aldersgrupper i arbetskraften, och anses ofta
ha mer allvarliga konsekvenser for yngre dn for dldre (Nordstréom Skans
2004, Bickman och Franzén 2007:54).

Avslutningsvis dr det viktigt att notera att avhandlingen inte bely-
ser det som verkligen har hint mellan 1993 och 2005, det vill siga —
vad som faktiskt hinde efter det att beslut var fattade. Avhandlingen
beskriver diremot vad som beslutats i kommunerna, och vad som
beskrivits som angeldget att gora. Det innebir ocksi att de beskriv-
ningar av utvecklingen som jag gor i avhandlingen bygger pé begrepp
som anvints i kommunerna for att beskriva insatser och dess malgrup-
per, trots att de ur en analytisk synvinkel kan framstd som
problematiska.**

Fortsatt framstallning

I nista kapitel, kapitel 2, diskuteras fragor som rér avhandlingens
metod och urval. Avhandlingens tredje kapitel tar upp teoretiska
begrepp som anvints for att analysera materialet. Det fjirde kapitlet
handlar om organisatoriska losningar inom fattigvirden, deras funktio-
ner samt vilka férestillningar som varit vigledande for fattigvardsarbetet
genom historien. Dirpa foljer ett kapitel om institutionella forutsitt-
ningar som varit viktiga for kommunernas arbete med unga arbetslosa
socialbidragstagare frin bérjan av 1990-talet fram dill 2005. Det hand-
lar dll exempel om forindringar i socialtjinstlagstiftningen och inom
arbetsmarknadspolitiken. Det sjitte kapitlet inleder avhandlingens
analysdel. I kapitlet diskuteras forestillningar om unga, arbetslsa
socialbidragstagare och deras behov, och hur insatser motiverats i
kommunerna utifrin dessa forestillningar. Det sjunde kapitlet baseras
pd en diskussion om insatsernas funktion i kommunerna som ett verk-
tyg for att sortera och kategorisera arbetslosa socialbidragstagare. Kapitel

3 Exempel pd sidana begrepp ir job-ready, motivationshéjande insatser, kompetens-
héjande insatser, stddjande verksamheter och konsekvenspedagogik. Det 4r termer som
anvinds i kommunerna fér att beskriva innehdll och malgrupper for insatserna, men
som ur ett teoretiskt perspektiv kan uppfattas som vaga.
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dtta tar upp frdgan varfor kategoriseringarna uppfattats som viktiga, och
hur insatserna bidragit till att klienter blivit virdefulla tillgdngar for de
kommunala organisationerna. I det nionde kapitlet betraktas de kom-
munala insatserna som ett exempel pad hur organisatoriska l3sningar
institutionaliseras, och hur insatserna blivit nigot som allt mer betrak-
tats som en sjilvklar verksamhet. Insatserna tolkas som ett uttryck for
organisationernas behov av legitimitet, och ses som uttryck for symbo-
liska handlingar. Kapitel tio dr avhandlingens slutdiskussion.
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2. Metod och material

Empiri

Kommunerna

De fyra kommunerna som undersoks i avhandlingen har valts ut utifrin
olika praktiska dverviganden. Urvalsprocessen kan betraktas som en
form av sjilvselektering (jmf. Eriksson och Wiedersheim-Paul
1999:108). Nir jag pibérjade doktorandutbildningen i Lund viren
2004 pagick sedan nigot ér ett samarbetsprojekt mellan Socialhdgsko-
lan i Lund och Helsingborgs kommun. Projektet kallades Kubas, och
var ett av de s kallade fullskaleprojekten som utgjorde en del av den
statliga satsningen Nationellt stod for kunskapsutveckling inom social-
tidansten (Wigzell 2004, Dellgran och Hojer 2005b, Tops och Sunesson
2006:5).

Samma 4ar planerades en experimentell interventionsstudie av
socialtjinstens forsorjningsstod av medarbetare pa Institutionen for
vardvetenskap och socialt arbete i Vixjo. Den experimentella studien
kallades ocksa f6r Multicenterstudien och involverade flera lirositen
och kommuner, bland dessa Helsingborgs kommun och Socialhégsko-
lan i Lund. Syftet med studien var att undersoka effekterna av kommu-
nala insatser for unga arbetslosa med forsorjningsproblem (Salonen
2005).

Mitt uppdrag, som anstilld i Kubasprojektet, blev att gora en
kartliggning av det ordinarie arbetet med unga arbetsldsa socialbi-
dragstagare i de kommuner som deltog i planeringsarbetet av den expe-
rimentella studien. Fem kommuner var involverade i arbetet: Helsing-
borg, Jarfilla, Jonkoping, Karlskrona och Vixjo. Hésten 2005 kom
beskedet att Multicenterstudien inte kunde genomforas pd grund av
bristande finansiering. Jag valde da att arbeta vidare med fyra av de fem
kommunerna som jag hade etablerat kontakt med.

I bérjan av avhandlingsarbetet hade jag forhoppningar om att gora
en komparativ studie. Likhet respektive olikhet dr ofta urvalskriterier i
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komparativa studier (Denk 2002). Det fanns likheter mellan Jénképing
och Helsingborgs kommuner och mellan Karlskrona och Jirfilla
avseende kommunernas befolkningsmissiga storlek. De férstnimnda
kommunerna ir relativt stora med invinarantal runt 120 000, medan
motsvarande siffra i de tva sistnimnda kommunerna ir cirka 60 000
(www.scb.se). Nir det gillde arbetsldshetsnivaer fanns paralleller mellan
Karlskrona och Helsingborgs kommuner dir ungdomsarbetsldsheten i
perioder varit hdgre dn riksgenomsnittet. I Jonkdping, men framfor allt
Jarfilla, har ungdomsarbetslésheten oftast varit lagre dn riksgenomsnit-
tet under den studerade perioden. Ytterligare paralleller gick att dra
mellan Helsingborg och Jirfilla, som bada ir kommuner som befinner
sig i en region med nirhet till storstider och dirmed tillging till en
stark regional arbetsmarknad. Det var ocksd arbetsmissigt ldttare att
hantera fyra 4n fem kommuner, och jag valde dirfor bort Vixjo
kommun.

Dessa fyra kommuner blev avhandlingens undersékningsobjeke,
eller fall (Yin 2006). I vilken utstrickning det gir att dra generella slut-
satser ifrdn fallstudier 4r en stindigt dterkommande friga inom sam-
hillsvetenskaplig forskning (Luethi 2005). Yin (2006) menar att fall-
studien innebir begrinsade méjligheter att f4 fram generaliserbar kun-
skap om man med generaliserbarhet menar att dra slutsatser om hela
populationer och undersokningsobjekt. Diremot, menar Yin (2006),
kan resultaten frin fallscudier generaliseras i forhallande dill teoretiska
forklaringar.

For avhandlingen innebir detta att studien inte kan generera
nagon generell kunskap om organiseringen av insatser for unga
bidragstagare den undersdkta perioden. Alla kommuner utgér unika fall
med sin egen historia. Det dr ocksa tydligt att de undersokta kommu-
nernas utveckling pd manga punkter skiljer sig at — det framgar redan i
avhandlingens inledande kapitel didr kommunernas organisering av
insatser ar 1993 respektive 2005 beskrivs. Det gar dock att dra andra
generella slutsatser utifran avhandlingens resultat, nimligen om meka-
nismer som haft betydelse for organiseringen i kommunerna.

Om samma mekanismer haft betydelse i de fyra undersokta kom-
munerna — trots att deras organisering ser olika ut och deras situation
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vad giller arbetsloshetsnivaer och socialbidragstagande skiljer sig at —
verkar det rimligt att anta att samma mekanismer dven haft betydelse i
andra kommuner under samma period (jmf. Czarniawsaka och Sevén
2003:11).

Det som skulle tala mot méjligheterna att dra generella slutsatser
om mekanismer som piverkat organiseringen av insatser i kommu-
nerna, ir om de undersékta kommunerna i nagon visentlig aspeke skil-
jer sig frin andra kommuner i Sverige. En sidan skillnad skulle tll
exempel kunna vara kommunernas forhéllande till kunskapsbaserat
socialt arbete. De fyra kommuner som har undersékts var pd olika sitt
inblandade i statligt finansierade projeke for att stodja utvecklingen av
en kunskapsbaserad socialtjianst. Detta innebir att kommunerna visade
intresse for att utveckla det sociala arbetet genom att investera i kun-
skapsutveckling, i alla fall i bérjan av 2000-talet. Om det betyder att
dessa fyra kommuner hade ett storre intresse och engagemang for ett
kunskapsbaserat socialt arbete in andra kommuner, skulle det sannolikt
ha konsekvenser for organiseringen av det sociala arbetet i kommunerna
och dirmed ocksé for avhandlingens resultat. Det ir naturligtvis omoj-
ligt att veta om de fyra undersékta kommunerna ir annorlunda in
andra kommuner avseende deras forhillande till kunskap utan ate fré-
gan undersoks empiriskt.

Bakgrundsinformation och tidslinjer

For att bekanta mig med kommunerna och organiseringen av insatser
for unga arbetsldsa bidragstagare bérjade jag med att lisa kommunernas
arsredovisningar for dren 1993 till 2005. Arsredovisningarna beskrev
utvecklingen av den kommunala organisationens forindringar, och gav
en 6vergripande bild av utbudet av insatser fo6r unga arbetslosa socialbi-
dragstagare i respektive kommun.

Med hjilp av arsredovisningarna gjorde jag sedan kronologiska
tidslinjer. I tidslinjerna antecknade jag insatser som omnimndes i arsre-
dovisningarna, vilka organisationer som ansvarat for insatsen och under
vilken nimnd dessa organisationer var placerade. Tidslinjerna var ett
bra sitt att tydliggora utvecklingen av den kommunala organiseringen
av insatser. De gav dock en mycket begrinsad, om ens nigon, forstielse
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for motiven bakom insatserna, vad som péverkat utvecklingen och vilka
funktioner insatserna fyllde.

Nista steg blev att gora en sammanstillning 6ver socialbidrags-
nivier och arbetsloshetsnivier i kommunerna mellan iren 1993 och
2005, baserad pé offentlig statistik frin SCB och AMS. Detta var viktig
bakgrundsinformation for att férstd de specifika forutsittningarna for
kommunerna under perioden. Det ir ocksé denna statistik som redovi-
sas i inledningskapitlet. Lansarbetsnimnderna forség mig med statistik
over det totala antalet mellan 18 och 24 &r som hade deltagit i statliga
arbetsmarknadsatgirder samt vilka dtgirder de hade tagit del av. Dessa
siffror redovisas delvis i avhandlingens dttonde kapitel.

For att undersdka vad som hade péverkat utvecklingen i kommu-
nerna valde jag att gi tva parallella vigar. Den ena vigen var att inter-
vjua personer som pé olika sitt varit involverade i arbetet med insatser
for unga arbetslosa socialbidragstagare. Den andra vigen var att granska
skriftligt material som fanns tillgingligt i kommunerna och som
berdrde organiseringen av insatser for unga arbetslosa socialbidragsta-
gare. Intervjuer och skriftligt material har sina respektive for- och nack-
delar, men forhoppningen var att intervjuer och dokument skulle
komplettera varandra i arbetet med analysen. Genom denna kombina-
tion av olika metoder var min férhoppning att 6ka forstaelsen av meka-
nismer som hade haft betydelse for organiseringen av insatser. S blev
det ocksé i stor utstrickning. Intervjuerna har minga ganger varit avgo-
rande for att forsta de, bitvis forvirrande, dokument som jag anvint mig
av for att beskriva utvecklingen. Insamlingen av det skriftliga materialet
och intervjuerna genomfordes under 2006. Jag borjade med att gora
intervjuerna i respektive kommun, och i direkt anslutning till dessa
samlade jag in det skriftliga materialet.

Intervjuerna

Intervjupersonerna

De personer som jag hade haft kontakt med i samband med Multicen-
terstudien tillfrigades om tips pa personer som var limpliga att
intervjua. De kriterier jag angav var att personerna skulle ha god
kinnedom om organiseringen av arbetet med unga arbetslosa i kom-

36



munen under hela eller delar av perioden 1993 till 2005. Jag fick ett
antal namn pa personer att kontakta. Nir dessa intervjuades fick de i
sin tur rekommendera nya intervjupersoner, vilket gjorde att urvalet
vixte utifrin en s kallad snébollsmetod (Denscombe 2000). Det var en
relative samstimd uppfattning bland intervjupersonerna om vilka
personer som skulle kunna bidra till en 6kad forstaelse av utvecklingen.
Nir listan var uppe i 8-10 personer bérjade samma namn dyka upp
dterkommande, vilket tydde pd en mittnad i urvalet.

Intervjupersonerna var politiker samt tjinstemin pd olika nivéer i
kommunen. Deras berittelser om utvecklingen speglar olika organisa-
tioner, nivder och perspektiv inom kommunen. I redovisning och tolk-
ning av materialet ligger jag ingen vikt vid vem som sagt vad. Min f6r-
hoppning var att deras sammantagna berittelser skulle ge en bild av
utvecklingen av insatser for unga arbetslésa med forsérjningsproblem,
sd som historien konstruerats i varje enskild kommun. Intervjuperso-
nerna har dessutom lovats anonymitet, vilket gér ndgon annan form av
redovisning omojlig.

Under arbetets ging pekade flera av intervjupersonerna pa att
anonymiteten bidrog till att de kiinde sig fria att aterge historien som de
kom ihdg den, utifrin deras upplevelse av vad som hade hint.”> Det
innebir att intervjupersonerna inte har uttalat sig 7 egenskap av politiker
eller tjinstemin, utan att det dr deras funktioner i kommunen som har
gett dem den erfarenhet och kunskap som de baserat sina svar pa.*®

3> Kommunerna har jag valt att inte avidentifiera. En avgérande orsak till det 4r att det
hade blivit ett mycket svarhanterligt material om jag inte hade kunnat anvinda mig av
kommunernas och insatsernas riktiga namn. Dessutom menar jag att det kan finnas ett
intresse av att fi kunskap om de enskilda kommunerna.

36 Anonymitetsfrigan ir ofta problematisk i forskningssammanhang (Yin 2006), och
det var inte ett sjilvklart beslut frin bérjan. Jag funderade dver hur ledande tjinstemins
och politikers anonymitet skulle kunna bevaras i resultatredovisningen. Den férsta
intervjun genomfdrdes dirfér utan att intervjupersonen lovades anonymitet. Efter
intervjun papekade denne att svaren hade blivit annorlunda om svaren hade behandlats
anonymt. Jag dndrade da uppligg, eftersom min forhoppning var just att hora perso-
nens upplevelse av vad som paverkat utvecklingen, inte den officiella bilden av vad som

hade hint.
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Sammanlagt utgdrs avhandlingens empiri av 36 intervjuer, nio i
varje kommun. En fjirdedel av intervjuerna har gjorts med politiker,
resterande med tjinstemin. Med undantag av en person var samtliga
intervjupersoner fortfarande anstillda eller politiskt engagerade i kom-
munen. Ménga av de intervjuade hade en bakgrund i kommunen som
strickte sig frin 1993 eller tidigare. 21 av de intervjuade var min och
15 kvinnor. I tabellen nedan redovisar jag de intervjuer som studien
baseras pa. Jag anger antal intervjuer i varje kommun, samt intervjuper-
sonens funktion. Med funktion avses position vid tidpunkten for
intervjun, alternativt tiden som undersdks.

Tabell 2: Intervjupersoner.

Helsingborg Jarfilla Jonkoéping Karlskrona
1| Kommunalrad Kommunalrad Kommunalrad | Kommunalrad
2| Ordf. utveck- F.d. vice ordf. Ordf. social- F.d. ordf.
lingsndmnden kommun- namnden social-
styrelsen namnden
3| Utvecklings- Naringslivschef Ordf. gymna- Chef, arbets-
ledare, utveck- siendmnden marknads-
lingsndmnden enheten
4| Verksamhets- Arbetskonsulent, | Samordnare, Verksamhets-
ansvarig, jobbcenter arbetsmark- ansvarig,
arbetscentrum nadsenheten vagvisaren
5| F.d. verksam- F.d. rektor, F.d. social- F.d. socialchef
hetsansvarig, studie- och direktor
arbetsmark- arbetslivs-
nadsndmnden centrum
6| Gruppledare, Utvecklings- Omradeschef, F.d. chef,
utvecklings- ledare, férsérjnings- férsérjnings-
namnden socialtjnsten stéd stéd
7| Controller, Arbetsledare, Verksamhets- Avdelnings-
utvecklings- férsérjningsstdéd | ansvarig, chef, férsorj-
namnden ungdoms- ningsstod
centrum
8| Socialsekrete- F.d. projekt- Handlaggare, Arbetsledare,
rare, utveck- ledare, social- ungdoms- férsérjnings-
lingsndmnden tjdnsten centrum stéd
9| Socialsekrete- Socialsekrete- F.d. sektions- 1: e social-
rare, utveck- rare, forsorj- chef, férsorj- sekreterare,
lingsndmnden ningsstod ningsstod férsérjnings-
unga vuxna stéd
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De som fortfarande var involverade i kommunens arbete och tillfraga-
des har alla tackat ja dill att bli intervjuade. Bortfallet begrinsar sig till
en person som var sjuk vid intervjutillfillet. Jag blev rekommenderad
att prata med sex personer som inte lingre var verksamma i den aktuella
kommunen, varav fem valde att inte medverka. En hade inte tid, tva
upplevde att deras erfarenheter var for langt tillbaks i tiden for att de
skulle kunna bidra till studien, och tvd gav ingen motivering. Man kan
fundera 6ver om det har ndgon betydelse for avhandlingens resultat att
den nistan uteslutande baseras pa intervjuer med personer som fortfa-
rande varit verksamma i kommunen. Det ir mgjligt att de som av olika
anledningar limnat kommunen hade kunnat ge en annan bild av
utvecklingen. Man kan exempelvis anta att dessa personer skulle kinna
en ligre grad av lojalitet mot organisationen i friga och dirfor ocksd
kunna ge mer kritiska svar. Tillgingen dill intervjupersonerna har i
slutindan varit avgdrande for urvalet, och intervjupersonerna har
genom anonymiteten haft stora mojligheter att uttala sig fritt. Min
uppfattning ir ocksd att en stor del av intervjupersonerna har reflekterat
kring utvecklingen pd ett sitt som kan betraktas som mycket sjilvstin-
digt i férhallande till den organisation som de varit verksamma i.

Intervjuernas genomférande

Intervjuerna hade snarare karaktdren av guidade samrtal 4n strikta
intervjuer, vilket ar vanligt nir man forsdker finga utvecklingen av ett
fenomen (Yin 2006:89). Intervjupersonen fick en kopia av tidslinjen
som jag hade ritat upp, och jag bad honom/henne prata om sina
minnen av utvecklingen. Min férhoppning var att fa en bild av
intervjupersonernas upplevelse om vad som hade hint, och framfor allt
tankar om varfor det hade hint.

Nir intervjupersonerna fick tidslinjen i handen var det forvénans-
virt mycket information om datum, samarbetspartners, hindelser och
motiv till insatser som intervjupersonerna kunde redogéra for, trots den
langa period som undersdktes. Deras berittelser priglades av detaljerade
uppgifter om insatserna, men ocksd av deras egna upplevelser av och
reflektioner kring utvecklingen och vad som hade péverkat den.
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Det var inte ovanligt att intervjuerna uppfattades av bade intervju-
personerna och mig sjilv som roriga. I efterhand kan jag konstatera att
det fanns ett inneboende dilemma i att dels forséka finga den generella
utvecklingen i kommunen och dels fi kunskap om motiv bakom
enskilda insatser. Det var mycket information foér en och samma
intervju. Trots tidslinjer och intervjuguider, eller kanske delvis pa grund
av dessa, hoppade samtalen ofta i tid, mellan insatser och mellan diskus-
sioner om olika malgrupper och motiv. Aven om jag upplevde detta
som mycket problematiskt i samband med att intervjuerna genomfor-
des, har det inte inneburit ndgon nackdel i analysarbetet. I och med att
alla intervjuer har transkriberats har jag sjilv kunnat sortera i den ofta
stora mingd information som jag fick ta del av under intervjuerna.

Intervjuerna utférdes oftast pd intervjupersonens arbetsrum, men
ibland i métesrum och i ett fall i den intervjuades hem. Tvd av
intervjuerna har genomférts per telefon. Intervjuerna varade i genom-
snitt drygt en timme, men varierade fran trettio minuter till ndrmare tre
timmar. Intervjuerna spelades in pd band och de transkriberade
intervjuerna skickades till intervjupersonerna om 6nskemél fanns.
Dirigenom erbjods intervjupersonerna en méjlighet till komplettering
och/eller korrigering.37 En intervju spelades inte in, och i detta fall
skrev jag istillet minnesanteckningar som sedan skickades ill
intervjupersonen.

Frigorna under intervjun kretsade runt en intervjuguide (bilaga I)
som inneholl frigor om hur kommunen organiserat arbetet med
arbetslosa unga vuxna under perioden, motiv som lag bakom och fakto-
rer som intervjupersonen ansig hade paverkat utvecklingen. Intervju-
guiden anpassades till intervjupersonens bakgrund, kunskap och det
lokala sammanhanget.

Efter att intervjuerna var genomforda i en kommun pébérjade jag
arbetet med att samla in det skriftliga materialet i samma kommun.
Man kan spekulera i om det skulle funnits en poing i att gora det i
omvind ordning. Som intervjuare hade jag da haft storre detaljkunskap

37 . . . . .

Tre intervjupersoner kommenterade de utskrivna intervjuerna. Deras kommentarer
var huvudsakligen mindre korrigeringar av insatsers namn och samarbetspartner. I ett
fall upplevde intervjupersonen att svaren blivit allt f6r personliga.
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om utvecklingen och hade kanske kunnat stilla mer precisa fragor. Jag
tror dock att argumenten for att gora intervjuerna forst viger tyngre.
Tidslinjerna som byggde péd information frin arsredovisningarna var
som jag nimnde tidigare, oftast till stor tillging under intervjun. Samti-
digt finns det pétagliga problem med att som intervjuare presentera och
ha allt for detaljerad kunskap om det man frigar om. I vissa fall
overensstimde till exempel inte tidslinjen med den intervjuades minne
av hindelserna. Detta kunde dels gdra intervjupersonen osiker, dels
fanns en risk att intervjupersonen pd ett omedvetet sitt anpassade sin
berittelse efter tidslinjen. For mycket kunskap om utvecklingen si som
den beskrevs i dokument hade kunnat forstirka den hir problematiken.

Det skriftliga materialet
Protokoll och handlingar — urval

Tack vare offentlighetsprincipen dr det férhallandevis enkelt att fa
tillgang «ill skriftligt material som beskriver utvecklingen av den kom-
munala organiseringen i Sverige. Jag valde att granska det skriftliga
material som fanns tillgingligt frin olika nimnder och styrelser som
varit berorda i arbetet med insatser for unga arbetslosa socialbidrags-
tagare. I tabellen som foljer redovisar jag vilka nimnders och styrelsers
skriftliga material som utgdr material for studien.
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Tabell 3: Nimnder och styrelser i kommunerna som varit involverade i
arbetet med insatser for unga arbetslosa med forsorjningsproblem 1993 till
2005.

Helsingborg Jarfilla Jonkoéping Karlskrona
Kommunstyrelse Kommunstyrelse | Kommunstyrelse | Kommunstyrelse
1993-2005 1993-2005 1993-2005 1993-2005
Servicenamnd Raa | Skolnamnd Gymnasienamnd | Socialndmnd
1993-1997 1993-1994 1993-2005 1993-2005
Servicenamnd Socialnamnd Socialnamnd

Ramlésa 1993-2005 1993-2005

1993-1994 Utbildnings-

Servicenamnd kultur och

Odakra 1993-1994 | fritidsnamnd

Servicenamnd 1995-2005

Centrum 1993-

1994

Servicenamnd

Filborna

1993-1994

Servicendmnd

Norr

1993-1994

Arbetsmarknads-

namnd

1995-1998

Utvecklingsnamnd

1999-2005

Jag tog del av protokoll f6r perioden 1993 dill 2005. Protokollen fick
jag frin nimndsekreterare, eller arkivarie om protokollen hade hunnit
arkiverats. Jag ldste igenom samtliga protokoll, alternativt sokregister
om det fanns ett sidant.

De beslutspunkter som var intressanta for studien kopierades. I
protokollen letade jag efter beslut och information som handlade om
kommunala insatser for unga arbetslésa. Ledord i sokandet var insatser,
ungdomar, socialbidrag, arbetsmarknad, arbetsmarknadsitgirder, arberts-
loshet, organiseringlomorganiseringar, projekt, samverkansprojekt, syssel-
sattningsprojekr med mera. Utifran erfarenheter av Multicenterstudien
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och genomgdngen av arsredovisningarna visste jag att dessa ord kunde
betyda att beslutspunkten handlade om insatser for unga arbetslésa med
forsorjningsproblem.

Tidigare studier har pekat pa vikten av att forstd kommunens
samlade engagemang nir det giller insatser for arbetslosa personer.
Grinserna mellan statligt finansierade arbetsmarknadsatgirder som
organiseras av kommunen, och rena kommunala insatser for arbetslosa
socialbidragstagare kan vara mycket otydliga (Dellgran 1992, Giertz
2004, Ulmestig 2007). For att forstd den kommunala organiseringen av
insatser for arbetslosa socialbidragstagare mellan 18 och 24 ar var det
dirfor nodvindigt att dven inkludera dtgirder som kommunerna orga-
niserat pa uppdrag av Arbetsformedlingen.

Jag tog del av de handlingar som beslutspunkterna hinvisade till.
Av dessa akter var vissa inte aktuella for studien. De kunde istillet
handla om socialbidragsnormer, ungdomsrad och beredskapsarbete for
dldre arbetslésa personer med mera. De handlingar som var intressanta
for avhandlingen kopierades. Det sammanlagda kopierade materialet
omfattar 16 pirmar. Totalt har jag gitt igenom beslut och handlingar
fran nirmare 1500 protokoll.

Rutinerna kring dokumentation och arkivering har varierat i
kommunerna, vilket har betydelse for vilket skriftligt material jag fatt
tillgang «ill. I ndgon kommun fanns mycket uttdmmande information
om insatser bevarade i akterna, i vissa fall fanns till och med rent
arbetsmaterial sparat. I nagon kommun arkiverades endast ett
minimum, och nimndsekreteraren uppmanade mig dé att dven ga till
de handlingar som hade skickats ut till nimnden infér sammantriden.
Det skriftliga materialet 4r av skiftande kvalitet och karaktir. Det ir
tydligt att det i kommunerna inte finns nagot systematiskt och enhetligt
sdtt att hantera dokumentationen kring insatserna, vilket dven konstate-
rats av bland annat Socialstyrelsen (2006b). Kommunernas skilda
dokumentationssystem gor det svart att bedriva forskning om de kom-
munala insatserna som organiseras, om malet ir att jimféra insatserna
over tid och mellan kommuner. Fér denna studie utgor de skiftande
dokumentationstraditionerna i kommunerna dock inget problem,
eftersom studien inte jimfor insatsernas utformning eller resultat.
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Det gir inte att garantera att jag hittat alla relevanta dokument,
dven om de varit arkiverade. Om insatser till exempel har bytt namn
eller dndrat inriktning under undersokningsperioden utan att néigra
formella beslut har fattats kan jag ha missat detta. I enstaka fall var det
ocksa sd att handlingar saknades. Dessa fall dr dock sa fi att de antagli-
gen inte pid nagot betydande sitt paverkat mojligheterna atc folja
utvecklingen i kommunerna. Det som dr mer avgérande for studiens
reliabilitet 4r huruvida jag lyckats ringa in de nimnder som varit
berérda av arbetet. Genom att friga personer i kommunen och genom
att sjilv dra slutsatser utifrin arsredovisningarna ir sannolikheten stor
att jag har ticke in de berérda nimnderna. De handlingar som jag tagit
del av hade antagligen ocksd avsléjat om det fanns fler nimnder som
varit involverade i arbetet med unga arbetslésa socialbidragstagare.

Viktigt att komma ihag dr ocksa att offentlighetsprincipen bara ger
tillgang till just offentligt material i kommunerna. Vad som ir offentligt
material i en kommun beror i stor utstrickning pd kommunens delega-
tionsordning. Delegationsordningen avgor tjinsteminnens méjligheter
att sjilva fatta beslut om insatser, istéllet for att detta ska avgoras av den
politiska nimnden. Om till exempel antalet drenden som ror insatser
for unga arbetslosa dr firre i en viss kommun behover det alltsd inte
betyda att arbetet varit mindre intensivt i den kommunen, utan kan
lika girna tyda pé en hog delegation for tjinstminnen. I de fall ginste-
minnen har haft en omfattande delegation, har det ofta funnits andra
killor 4n rena beslutspunkter som berittat om utvecklingen. Exempel-
vis har insatser beskrivits i utvdrderingar, stérre sammanstillningar och
annat material som presenterats som information for nimnden. I viss
utstrickning har jag dven fate tillgang till arbetsmaterial i samband med
intervjuerna.

En annan friga nir det giller det skriftliga materialets tillf6rliclig-
het har att gora med materialets olika karakedr. Ur akterna har jag tagit
del av handlingar som ofta legat till grund for beslut. Det kan till exem-
pel ha varit utredningar, utvirderingar, forslag, projektansokningar,
avtal med mera. Ibland har som sagt ocksd arbetsmaterial funnits till-
gingligt i akterna. Det ir alltsd friga om material som haft helt olika
syften och funktion, nigot som ir avgdrande nir man ska bedéma en
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killas dllforlitlighet (Nilsson 1973). Ett dokument kan i sig aldrig
betraktas som ett "neutralt fonster” (Mik-Meyer 2005:194) utan maste
alltid tolkas i sitt sammanhang. Jag har kontinuerligt férsoke bedoma
killornas anvindbarhet utifrén det ursprungliga syftet med dokumen-
ten. Andra tecken pd dokumentens relevans har jag fitt under
intervjuerna, dir vissa dokument och beslut ofta refererats och andra
helt verkat ha fallit i glomska. Jag har pa sd sicc kunnat sluta mig till
vilka dokument som har haft en stérre betydelse 4n andra.

Jag har suttit i lokaler pd kommunhus, socialjdnster och i arkiv
och gatt genom protokollen och handlingarna. Trots skillnaden i antal
nimnder som varit involverade i arbetet har antalet lista protokoll varit
relativt jamnt fordelat mellan kommunerna, utom i Karlskrona kom-
mun dir antalet protokoll varit nigot mindre.

Ansats

Innan jag overgar till en diskussion om bearbetning och analys av det
insamlade materialet, vill jag kort siga nigot om den teoretiska ramen
for materialinsamlingen. Nidr man underséker hur nigot utvecklats ver
tid, och inte pd férhand vet vad som har hint, krivs en 6ppenhet infor
materialet. Man kan kalla den hir 6ppenheten, eller kanske snarare det
oppna sokandet, for en explorativ ansats. Jag utgick frin att materialet
skulle leda mig in pd mekanismer som hade haft betydelse for utveck-
lingen i kommunerna. I forskningssammanhang kallas detta for en
induktiv metod, en metod som bygger pé att utifrin enskilda observa-
tioner kunna urskilja monster och koppla dessa till teoretiska perspektiv
och forklaringar (Patton 2002).

Induktion 4r dock ett problematiskt begrepp som ger intryck av att
forskaren har méjlighet att nollstilla sig kunskapsmissigt och koppla pa
teorier forst nir materialet dr insamlat. Gomory (2001) menar att det i
princip ir omailigt, eftersom all forskning i grund och botten utgar frin
nagon form av teori. Det krivs helt enkelt skl for att ”... noticing cer-
tain aspects of our world” (Gomory 2001:69). Kategoriseringar gors
hela tiden och i alla sammanhang, didrfor priglas ocksd empiriinsam-
lingen av teoretiska begrepp (jmf. Ayre och Barett 2003:125).
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Under tiden som materialinsamlingen pégick liste jag litteratur om
bland annat minniskobehandlande organisationer, professionsteorier
och institutionell teoribildning. Intervjufragorna och sédllningen av det
skriftliga materialet i kommunerna idr dirfor forankrade i, eller i alla fall
paverkade av, denna litteratur. Dellgran och Héjer (2003b:156) beskri-
ver hur forskningsprocessen ofta ir just en vixelverkan mellan teori och
empiri, inte minst i socialt arbete. Detta kallas abduktion, och kan
snarast forstds som ett mellanting mellan induktion och deduktion.
Den abduktiva metoden utgdr fran empiriska data, samtidigt som fors-
karen ocksi tar hinsyn dll teorier och perspektiv under sjilva
materialinsamlingen.

Bearbetning

Berattelser om utvecklingen i kommunerna

Efter det att intervjuerna var gjorda och det skriftliga materialet var
insamlat piborjade jag bearbetningen av materialet. For varje nimnd
gjorde jag kronologiska sammanfattningar. En del dokumenterades
dubbelt, eller tll och med tredubbelt, eftersom samma friga hade
diskuterats i olika nimnder i kommunen.® Sammanfattningarna
bestod av information om hur kommunerna utvecklat organiseringen
av insatser for unga arbetsldsa. Organisering och motiveringar till
forandringar av organiseringen av insatser for unga arbetslosa, informa-
tion om insatsernas innehéll och malgrupper, eventuella kartliggningar
av arbetslosa ungdomar i kommunen inkluderades ocksa. De kronolo-
giska sammanfattningarna for nimnderna och styrelserna omfattade
mellan 100 och 200 sidor text per kommun.

Nista steg i bearbetningen av materialet var att ligga ihop sam-
manfattningarna fran respektive nimnd till en berittelse om utveck-
lingen i kommunerna. Berittelserna blev slutligen fyra dokument, dir

38 . . . . . .
De insatser som hade organiserats i kommuner i samarbete mellan olika nimnder

och férvaltningar fanns till exempel dokumenterat i alla medverkande nimnder — ofta
utgjordes handlingarna av samma dokument.
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varje dokument omfattar cirka 20 sidor. Syftet med berittelserna var att
dskadliggora hur organiseringen av insatser for unga arbetslosa hade
utvecklats och férindrats éver tid. Berittelserna ir kronologiska och
indelade i perioder utifrin det Odén (1989:137) kallar for ideografisk
periodisering. Denna indelning av tid bygger p& antaganden om
historiens utvecklingsforlopp. Perioderna i berittelserna har delats in
utifrin hindelser som pa olika sitt inneburit forindrade forutsittningar
i kommunen nir det gillde arbetet med unga arbetslosa. Exempel pa
detta kunde vara nya organisationsformer som infordes, eller nya insat-
ser for unga arbetslésa i kommunen.

Att ligga samman befintligt material till en berittelse som jag har
gjort skulle kunna kallas fér harmonisering av killor, nagot som ir
problematiskt inom historiesammanhang (Weibull 1928). Genom att
skapa, eller rekonstruera, en hindelseutveckling finns risken att monster
framstir som inte alls fanns dir frin bérjan. Alla minniskor strivar efter
att gora historien begriplig. Genom att i efterhand uppticka samband
mellan hindelser skapas en mening at historien (March och Olsen
1989:40). Fragan man maiste stilla sig dr i vilken utstrickning den
berittelse som jag skapat visar ett hindelseférlopp med rationella
overviganden och planering eller inte. Bara for att materialet mojliggor
en kartliggning av motiv till insatser och datum fér olika hindelser, dr
det inte sikert att man faktiskt vet ndgot om sjilva bakgrunden till det
intriffade (jmf. Nordin 1993).

Om berittelserna forfattas utifrin dagens situation, och inte utifrin
den kunskap och verklighet som var ridande nir ursprungsdokumenten
forfattades, riskerar man som forskare att bidra till att konstruera en
rationell bakgrund for att férklara organiseringen i kommunerna (Odén
1989:130, Kjeldstadli 1994:139). Man skulle kunna siga att efterkon-
struktionen riskerar att bli bittre, eller mer rationell, in sjilva
hiindelseforloppet.”® Genom att anvinda si kallad arkeologisk metod

® Motsvarande resonemang ir relevant for de intervjuer som genomforts. Aven
intervjupersonerna priglades av dagens sanningar nir de beskrev gérdagens problem och
insatser. P4 samma sitt som forskarens berittelse, riskerar deras berittelser att skapa en
historia som i dagens ljus férefaller mer rationell in den faktiskt var. Problemet kan
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undviker man att nuets fragestillningar styr beskrivningen av utveck-
lingen (Foucault 2004a:77, Foucault 2004c).

Den rddande kunskapen och arkeologisk metod

Den arkeologiska metoden innebir att det material som studien bygger
pa forstés i ljuset av den kunskap som fanns dé, inte det man idag vet
eller tror sig veta om historien (Acevado 2007). Till exempel maste
kommunernas agerande i bérjan av 1990-talet forstas utifran de mycket
speciella frutsittningar som radde, och inte utifrin dagens kunskap om
krisen i borjan av 1990-talet.

Genom att lisa handlingar och lyssna pa intervjupersonernas
berittelser har jag forsoke identifiera uppfattningar, tankeménster och
forutsitetningar som paverkat kommunernas organisering av insatser
mellan 1993 och 2005. Foucault talar om dessa tankemdnster som den
radande diskursen, som han menar ir avgorande f6r samhillets organi-
sering. Diskursen kan ses som ett sitt att tala om och forstd ett
fenomen, och diskursen skapar, definierar och konstruerar problem och
16sningar vid varje given tidpunkt. Utifrin Foucaults ansats ir alltsd inte
berittelserna om kommunerna ett forsok att rekonstruera en historia
med rationella fértecken, utan mycket mer ett forsok att fainga en prak-
tik och de forestillningar som verksamheten vilat pa under den stude-
rade perioden (Foucault 2004¢:72).

Jag menar att den arkeologiska metoden ir en viktig forutsittning
for studiens genomforande och avhandlingens resultat. Berittelserna
som skapats av mig utifrin de dokument jag ldst, men dven de historier
jag hort, har ofta varit fyllda av motsigelser och forvirrande hindelser i
utvecklingen (jmf. Foucault 2004a:50, Foucault 2004b:67). I bérjan av
avhandlingsarbetet var detta ett stort frustrationsmoment, eftersom jag
sokte efter just rationella frklaringar till kommunernas utveckling. Nir
jag istillet sig beskrivningarna som ett utslag for tankemonster som
praktiken vilade p4, kunde jag frigora mig frin mina egna forvintningar
pd att hitta rationella forklaringar till en exakt beskriven utveckling.

delvis hanteras genom att intervjua flera personer med skilda erfarenheter, intressen och
perspektiv (jmf. Blomberg 2004).
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Istillet for atc fokusera pd detaljer kring enskilda insatser, kunde jag
uppmirksamma mekanismer som verkade ha haft betydelse for
organiseringen av insatser for unga i kommunerna.

Det ir alltsa inte ett problem att de berittelser som studiens analys
bygger pa dr konstruktioner av ett hindelseforlopp — snarare ir det en
forutsitening for hela avhandlingen. Historien méste konstrueras for att
analyseras. Det dr omojligt att rekonstruera en objektiv och “sann” bild
av utvecklingen, eftersom historien alltid skapas utifrin olika tolk-
ningar. Det som ir relevant ir att berittelserna fingar forestillningar
om, eller diskurser kring, unga arbetslésa socialbidragstagare och
insatser som funnits i kommunerna under perioden.

Intervjupersonerna dr de personer som har mest kunskap om
utvecklingen. Dirfor skickade jag berittelserna som jag hade tagit fram
tll studiens intervjupersoner for kommentarer, reflexioner och
tydliggoranden. Detta var ett sidtt att forvissa mig om att min berittelse
inte skiljde sig avsevirt frin hur involverade i kommunen tolkade
utvecklingen. Endast tvd av intervjupersonerna horde av sig, och i de
fallen handlade kompletteringarna oftast om mindre korrigeringar,
exempelvis namn pa insatser. Det kan naturligtvis finnas ménga
anledningar dll att jag inte fick mer respons pd berittelserna. En
bidragande orsak till att sd fa personer hérde av sig tror jag beror pa att
berittelserna var forhéllandevis ointressanta for intervjupersonerna.
Berittelserna beskrev utvecklingen utifrin de dokument som funnits
tillgingliga i kommunerna. Dirfor innehéll berittelserna inget nytt for
intervjupersonerna, eftersom de sjilva hade varit involverade i arbetet
och kinde till utvecklingen. I berittelserna gjordes heller inga ansatser
att analysera hindelseforloppet.

Analysen

Arbetet med att ta fram berittelserna var centralt f6r det fortsatta
avhandlingsarbetet, och det var hir analysarbetet tog sin borjan. Aven
om min materialinsamling var paverkad av teoretiska perspektiv, var det
forst nir jag hade samlat in materialet som jag borjade sortera och pad
allvar leta efter teoretiska begrepp som kunde siga nigot om
mekanismer som hade paverkat utvecklingen i kommunerna. I sam-
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band med att jag skrev berittelserna, fick jag en mingd tankar och
associationer. Dessa tankar skrev jag ned lopande i ett fotnotssystem.
Jag arbetade pd samma sitt nir jag skrev ut intervjuerna. Fotnoterna
utgjorde sedan grunden fér avhandlingens fortsatta analysarbete.

Jag har list berittelserna och intervjuerna minga ganger, utifran
fragestillningar om mekanismer som paverkat, och hur man kan forstd
utvecklingen av kommunernas insatser fér unga arbetslosa social-
bidragstagare. Analysarbetet har gitc ut pa att kategorisera, hitta dver-
gripande rubriker, se likheter och dra paralleller. Det dr en process i
avhandlingsarbetet som ir arbetskrivande, bitvis frustrerande, men
samtidigt 4r det antagligen den mest stimulerande och kreativa delen av
avhandlingsarbetet. Att man inte direke kan uttrycka vad det 4r man
gor i analysarbetet av kvalitativt material har diskuterats av Giddens.
Han talar om practical consciousness (Giddens 1984:375); man vet vad
man gor men det 4r svart att uttrycka diskursivt.

Jag borjade med att stilla frigan vad de skriftliga berittelserna
kunde siga om motiven bakom insatserna. Direfter liste jag
intervjuerna och letade pd samma sitt efter motiveringar och for-
klaringar till insatser. Jag valde att arbeta med en kommun i taget — for
att sedan sammanfoga analysen till en helhet.

I materialet hittade jag dterkommande teman, som pd olika sitt
framstod som centrala for att forstd utvecklingen av den kommunala
organiseringen av insatser. Analysens uppbyggnad dterspeglas i kapitel-
indelningen i avhandlingen. Ett centralt tema var synen pi de unga och
deras behov, och hur denna syn har motiverat insatser i kommunerna.
Ett annat tema var insatsernas funktion som kategoriseringsinstrument.
Det blev tydligt att insatserna, som vinde sig till olika kategorier i
kommunerna, fyllde viktiga funktioner for kommunerna. Betydelsen av
kategoriseringen aterspeglades i hur kommunerna genom en sortering
av klienterna kunnat anvinda insatser for att fa tillging till resurser och
stirka de egna organisationerna. Ett ytterligare tema, som 4r nara
kopplat till strivan efter att stirka de egna organisationerna, ir insatser-
nas betydelse som symboliska handlingar for att uppricthélla legitimi-
teten f6r den egna verksamheten.
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3. Teoretiska utgangspunkter

Forskningsfaltet

Allt sedan socialt arbete etablerades som en vetenskaplig disciplin i
Sverige i slutet av 1970-talet, har organisationsforskning fatt stort
utrymme inom dmnet. Flera av de professorer som rekryterades till
dmnet kom frdn sociologi, dir fragor om organisationers agerande alltid
uppfattats som centrala. Socialt arbete som professionell verksamhet har
ocksa en mycket nira koppling till de organisationer dir arbetet utfors,
vilket forklarar det stora intresset for organisationer och organisatoriska
forutsdteningar. For ate forstd socialt arbete, dess forutsittningar och
villkor dr kunskap om organisationer och vad som paverkar organisa-
tioners handlande viktigt (Brante 1987, Johansson S. 2002:12,
Lundstrom och Sunesson 2006:184).

I Sverige utfors den allra stérsta delen av socialt arbete inom den
kommunala socialtjansten. Forskning om socialtjinsten har ocksi en
forhallandevis stark stillning inom dmnet socialt arbete (Bergmark och
Lundstr6m 2008a). De delar av socialtjinsten som blivit mest belysta i
forskningssammanhang 4r barn- och ungdomsvird, missbruksvéird samt
dldreomsorg, medan forskning om socialbidrag upptar ett relativt litet
utrymme (Dellgran och Hojer 2003a).

Bergmark och Lundstrom (2008a) delar in forskning om social-
jansten i fyra kategorier. I den forsta kategorin inkluderas studier som
pd olika sitt undersoker och beskriver klienters levnadsvillkor. Den
andra kategorin bestdr av studier med fragestillningar om organisering
och betydelsen av till exempel institutionella forutsictningar for arbete
som bedrivs inom organisationer. Studierna bygger ofta pa enskilda
fallstudier. Den tredje kategorin bestar av organisations- och metodin-
riktade studier, ofta baserade pd kvantitativt material som belyser feno-
men pa en mer Overgripande nivid. Som ett fjirde omrade nimner
forfattarna utvirderingsforskning, studier som beskriver resultat av
metoder och insatser som anvinds inom socialtjinsten.
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Min avhandling kan placeras in i forfattarnas andra kategori dir
fragor om forutsittningar for det sociala arbetets organisering ir
centrala. Avhandlingen begrinsas dock inte enbart till socialtjinstens
arbete, utan till kommunernas samlade engagemang for unga arbetslosa
med forsorjningsproblem. Pi grund av bland annat férindringar i
kommunallagen och uppluckrade grinser mellan socialpolitik och
arbetsmarknadspolitik, vilket diskuteras mer utforlige i kapitel fem, har
allt fler kommunala organisationer involverats i arbetet. Att endast
studera socialtjinsten dr dirfor en allt for sndv avgrinsning om man vill
finga det sociala arbetet som bedrivs i kommuner med arbetslosa
socialbidragstagare. Arbetet med socialbidrag utgdér dock i allminhet en
stor del av socialtjanstens verksamhet, och fattigvirden har traditionellt
sett varit en uppgift for de lokala sociala myndigheterna. Dirfér menar
jag att studier om insatser for socialbidragstagare kan betraktas som en
del av forskningsfiltet om socialtjinstens arbete och villkor, dven om
fler kommunala organisationer dn socialtjinsten studeras.

Exempel pi studier som enligt Bergmark och Lundstréms (2008a)
indelning handlar om den kommunala socialtjinstens forutsittningar ar
Billgvist studie frin 1998 om hur klienter skapas utifran socialtjinstens
organisatoriska ramar. Andra exempel ir Bloms (1998) studie om
socialtjinstens marknadsorientering och Danermark och Kullbergs
(1998) studie om samverkan i socialtjinsten. Aven Blombergs (2004)
studie om specialiserad bistindshandliggning inom ildreomsorgen och
Ulmestigs (2007) studie om kommunal arbetsmarknadspolitik inom
socialbidragshantering kan liggas till listan. Thoréns (2008) studier av
implementeringen av aktiveringsinsatser kan ocksa placeras inom denna
kategori. Gemensamt for studierna ir att de med den kommunala
socialtjanstens arbete som utgangspunkt urskiljer mekanismer som har
betydelse for det arbete som bedrivs inom organisationerna. Det gors
utifrin  tydliga, men sinsemellan olika, organisationsteoretiska
utgdngspunkter.
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Manniskobehandlande organisationer

Teknologier

Socialt arbete utfors i organisationer, och organisationer ir en forutsitt-
ning for socialt arbete (Lundstrém och Sunesson 2006). Organisationer
dir socialt arbete bedrivs brukar kallas minniskobehandlande organisa-
tioner.*” Dessa organisationer skiljer sig avsevirt frin andra typer av
organisationer, framf6r allt eftersom ravaran dr annorlunda. En fabrik
som tillverkar klider ir till exempel helt beroende av tyg for sin
produktion, och en mébelfabriks huvudsakliga ravara dr tri. Organisa-
tioner dir socialt arbete utfors maste ha tillging till minniskor, eller
klienter, for att kunna utfora ett arbete (Hasenfeld 1983).

Ravaran utgor tillsammans med de kunskaper och tekniker som
tillimpas organisationens kirnverksamhet (Glisson 1992:184). Minni-
skobehandlande organisationers uppgift ar att genom olika teknologier
uppnd nigon form av forindring hos rivaran, och en teknologi kan
definieras som de hindelser en person utsitts f6r inom organisationen
(Perrow 1972:49). Det kan till exempel innebira forsok att forindra
minniskors beteende, nigot som Hasenfeld (1983) kallar for people
changing technologies. Det finns minga exempel pd hur fattigvirden
genom historien utvecklat teknologier just for att forindra fattigas
beteenden, vilket diskuteras mer ingdende i avhandlingens fjirde kapi-
tel. Insatser som syftar till att hoja unga socialbidragstagares motivation
att ta sig in pd arbetsmarknaden kan dill exempel betraktas som en
forindrande teknologi.

Arbetet i midnniskobehandlande organisationer kan ocksa syfta till
att forindra statusen hos minniskor som kommer i kontakt med orga-
nisationen, people processing technologies. Teknologierna gir ut pa att
avgora om en minniska dr berittigad till en viss service eller inte. En
ansokan om socialbidrag innebir en tydlig processande aktivitet, efter-
som handliggningen innehaller en beddmning av den enskildes mojlig-
heter att fa socialbidrag. En processande teknologi kan ocksd bestd av

40 Exempel pd andra minniskobehandlande organisationer ir till exempel sjukhus,
arbetsférmedling, skola, dagis, fangelser och kloster (Street et al. 1966).
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provningar for att ta reda pa om personen i sjilva verket kan vara berit-
tigad till en annan ersittning 4n socialbidrag, exempelvis sjukersittning
eller pension.

Den tredje och avslutande kategorin som Hasenfeld (1983) urskil-
jer dr people sustaining technologies, vilket bist kan beskrivas som beva-
rande teknologier. Arbetet gor inga ansprik pa att forindra klienten,
utan syftar till att paverka klientens situation och omgivning s& att
vardagen ter sig sa driglig som mojligt. Ett forslag pa forenklad social-
bidragshandliggning, det si kallade SOFT-forslaget, kan utgdra ett
exempel pa en bevarande teknologi. Forslaget, som diskuteras mer
ingdende i avhandlingens femte kapitel, gick ut pd att genom forenklad
socialbidragshantering garantera en ekonomisk trygghet for unga som
dnnu inte hade etablerat sig pa arbetsmarknaden. Genom att trygga
minniskors ekonomi minskas de ekonomiska riskerna som till exempel
arbetsloshet f6r med sig. Ett annat exempel pa en bevarande teknologi
skulle kunna vara en insats som baseras pd den arbetsldses egna fore-
stillningar om vad en givande vardag ska innehalla. Insatsen motiveras
da inte utifrin en vilja att forindra deltagarna, utan endast utifrin syftet
att hjilpa och stédja deltagarna i en situation som upplevs som svér.

Arbetet inom en organisation kan ha inslag av bevarande, f6rind-
rande och processande teknologier samtidigt. En och samma insats kan
till exempel fylla olika funktioner for olika mianniskor vid olika
tidpunkter. En insats kan fungera som ett verktyg for att ta reda pd om
en person ir berittigad till en viss ersittning och far da en processande
funktion. Samma insats kan syfta till att forindra deltagare, till exempel
genom att hdja kompetensen pa nigot omride. Slutligen kan insatsen
fungera bevarande genom att helt enkelt erbjuda en meningsfull vardag
och en kinsla av sammanhang for den arbetslose. Hasenfelds (1983)
indelning ska dérfor inte forstds som dmsesidigt uteslutande kategorier
(Hasenfeld 1974). For denna avhandling 4r kategoriernas virde framfor
allt att de tydliggdr olika funktioner som organisationernas teknologier,
eller insatser, kan fylla i kommunerna.
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Klienter

Minniskobehandlande organisationers absolut viktigaste resurs ir
klienter, utan klienter kan organisationen inte éverleva. Samtidigt som
klienterna dr en nddvindig tillging, utgor de ocksa en pétaglig belast-
ning for organisationen (Kirk och Kutchins 1992:174). Detta kompli-
cerar relationen mellan organisationen och dess klienter pa flera sitt.
Minniskor blir klienter just for att de vill ta del av de resurser som den
minniskobehandlande organisationen forvaltar over, till exempel
socialbidrag. Ett stort antal unga arbetsldsa socialbidragstagare dr dirfor
ett patagligt problem for den kommunala organisationen, eftersom de
tir pA kommunens resurser genom bland annat dkade kostnader for
socialbidrag. Samtidigt kan tillgdngen till manga klienter innebéra avse-
virda fordelar f6r organisationen. Om gruppen uppfattas som priorite-
rad, kan tllscromningen av ménga klienter leda till atc olika aktdrer
avsitter extra medel for ett intensifierat arbete med just denna grupp
(jmf. Kirk och Kutchins 1992:177, Meyer och Rowan 1977). Det
innebir i sin tur 6kade mojligheter f6r de organisationer som arrangerar
insatser att vixa och expandera.

Organisationens forhéllande till klienter framstar darfér som ambi-
valent. Klienten ir en nédvindighet och nagot som kan innebira att
organisationen kan goéra ansprak pé resurser. Om klienterna framstlls
som svira men som en angeligen grupp att arbeta med, kan det till och
med leda till extra resurser fér organisationen. Samtidigt ir det ett
riskabelt projekt. Kalkylen kan sld fel och de extra resurserna uteblir
eller visar sig vara otillrickliga for arbetet, nagot som leder till en
problematisk arbetssituation.

Ett sitt for organisationer att hantera den ambivalenta relationen
till sina klienter r att sortera ut de klienter som huvudsakligen tir pa
organisationen for att istillet arbeta med de klienter som kan innebira
en férstﬁrkning av organisationens resurser. For organisationen handlar
det om att vilja ut “rdct” klienter, de klienter som innebir en fordel for
organisationen. I litteraturen beskrivs detta fenomen ofta som creaming
(Wildavsky 1979, Handler och Hasenfeld 1991:38, Handler 2004:12
ff.).
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Sortering och kategorisering av klienter 4r en viktig uppgift for alla
minniskobehandlande organisationer. Forst och frimst maste klienten
kategoriseras som godkint ramaterial fér organisationen, den maste
tillhéra det som betecknas som organisationens malgrupp (Hasenfeld
1992a). Dessutom bygger minniskobehandlande organisationer pa
masshantering, och att ett visst antal klienter maste behandlas inom en
viss tid. Dirmed inleds en andra kategoriseringsomging. Det ir omgj-
ligt att ha hela klienten i fokus, organisationen ir tvungen att vilja ut de
delar som ir intressanta for organisationen. Individen forenklas darfor i
en process som foérvandlar den hjilpsokande till en klient (Prottas 1979)
och en “organisatorisk artefakt” (Johansson 1992:55).

I denna process skapar organisationen sociala kategorier. En social
kategori utgdrs av en grupp minniskor som av organisationen tillskrivs
vissa karakteristiska som definierar gruppen. Det innebir inte att de
som ingdr i en kategori kinner ndgon samhorighet sinsemellan, eller att
de identifierar sig med den definition som organisationen gor (Eriksson
2004:47). Gruppen unga arbetslésa socialbidragstagare dr exempel pé
en sddan social kategori. Andra sociala kategorier som skapas av organi-
sationen kan tll exempel vara socialbidragstagare som beddms ha
sociala hinder som férsvérar ett intride pd arbetsmarknaden.

Alla sociala kategorier ir relationella, eftersom det forst ar i relation
till andra kategorier som de fir nigon verklig betydelse. En kategori
innebir en utestingning och en avgrinsning i forhéllande till andra
grupper - det finns en gemensam grins mellan kategorierna (Tilly 2000,
Sunesson 2002b, Knutagird 2009). Gruppen unga socialbidragstagare
forutsdtter till exempel att det ocksi finns en grupp ildre
socialbidragstagare.

Minniskobehandlande organisationer har ett uppenbart behov av
att kategorisera och sortera klienter. Det dr férst nir medborgaren kate-
goriserats och forvandlats till en klient som denne kan utgora en ill-
gang for organisationen. Inte bara enskilda organisationer har ett behov
av att skapa sociala kategorier, i sjilva verket bygger hela vilfirdsstatens
organisering pé konstruktioner av olika sociala kategorier. For att kunna
rikta dtgidrder mot vissa grupper krivs helt enkelt att befolkningen delas
in i grupper som tillskrivs olika behov, egenskaper och rittigheter
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(Hydén 2002:284). Kategoriseringen kan dirfor betraktas som en néd-
vindig bestindsdel i allt socialt arbete. Det dr dock viktigt att komma
ihdg att de skapade kategorierna har betydande konsekvenser for bade
den enskilde klienten och for systemet i stort. For klienternas del avgor
kategoriseringen till exempel vem som har ritt dll den vilfird som
organisationen distribuerar, och vem som inte har det.*!

Trots att kategorierna ir en produkt av minniskor, tenderar de att
bide inom och utanfor organisationen betraktas som en del av en
objektiv verklighet (Scott 2008:12). Denna objektifiering av sociala
fakta har konsekvenser for hur problem betraktas och vilka ldsningar
som ir mdjliga att foresprika. Kategoriseringen ir dérfor helt avgorande
for vilka teknologier, eller arbetsmetoder, som utvecklas och anvinds av
organisationen. Organisationens maktovertag i forhallande till klienten
r uppenbart, och kategoriseringen ir avgérande for vilken hjilp den
enskilde erbjuds (Hasenfeld 1983, Handler 1992). Dirfor ir kunskap
om organisationers konstruktioner av sociala kategorier mycket viktigt
for att forstd hur minniskobehandlande organisationers agerar.

Organisationens relation till klienterna, eller rivaran, kompliceras
ytterligare av en rad faktorer. Utdver att vara organisationens ramaterial,
ir klienterna konsumenter eller brukare av den service som organisatio-
nen tillhandahaller. Som medborgare och viljare har de dessutom
potentiella méjligheter att paverka organisationens arbete. Dirmed
utgor klienten ett aktivt inslag i den minniskobehandlande organisatio-
nens arbete (Kirk och Kutchins 1992:164). Att minniskor ir aktiva
bidde som klienter och medborgare bidrar till att skapa en osikerhet i
organisationens arbete, rimaterialet ir pd manga sitc opalitligt. Ingen
kan pa férhand veta hur klienter kommer att reagera pa en viss behand-
ling, eller en viss teknologi. Det skapar inte bara ett stort matt av
osikerhet i forhéllande dill organisationens arbetsmetoder, det innebir
ocksa att organisationens forhdllande till officiella mal kompliceras.

! Byberg (1998:147) problematiserar till exempel den kategorisering som gors i
kommuner utifrin arbetslésa bidragstagares alder. Ar ilder en mer central kategori in
bidragstagarnas behov av stéd och hjilp? Att erbjuda viss hjilp/vissa insatser enbart till
unga skulle till exempel kunna uppfattas som en form av aldersdiskriminering (jmf.
Sunesson 2002b).
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Mal

Alla organisationer har uttalade, eller manifesta, méil med sin verksam-
het. Mélen ir ofta positivt laddade, inte bara for att de ska kunna
accepteras av dem som arbetar inom organisationen utan ocksd for att
mélen sinder ut viktiga signaler till omvirlden (Repstad 2005:148).
Nir det giller insatser for unga socialbidragstagare, dr de officiella
mélen oftast att deltagarna ska fi ett arbete och bli sjilvforsrjande.
Malen signalerar att organisationen tar problemet med unga arbetslosa
socialbidragstagare péd allvar, och aktivt arbetar for att de unga ska
kunna forsérja sig sjilva.

Minniskobehandlande organisationer karaktiriseras av att ha
ménga, och delvis konkurrerande, mél. Organisationers uttalade mal
existerar dessutom sida vid sida med outtalade, latenta, mal (Prottas
1979, Wildawsky 1979). Perrow (1961, 1978) skiljer pa organisationers
officiella och operativa mél. De operativa mélen ir de funktioner orga-
nisationen fyller, eller den service organisationen faktiskt levererar,
oavsett vilka mal som ir formulerade for verksamheten. Det finns med
andra ord en tydlig koppling mellan en organisations 74/ och en orga-
nisations funktioner.

Organisationers uttalade mal fir i arbetet ofta std tillbaks till
forman for outtalade mél. Denna forskjutning fran manifesta till latenta
mél kallas i litteraturen for “goal displacement”, eller méalférskjutning.
Malforskjutningen kan betraktas som att organisationens ursprungliga
mil och syfte, till exempel att hjilpa minniskor som ir i behov av
samhillets hjilp, forfelas. De outtalade malen handlar istillet ofta om
att skydda den egna organisationen, att sikra organisationens existens
och bevaka sina egna intressen. Det kan till exempel vara forsok att
uppritthélla stabilitet i verksamheten, ge anstillningstrygghet t perso-
nalen eller behélla allminhetens stod for verksamheten genom att vissa
principer uppritthalls (Blau och Scott 1972, Resnick och Patti 1980,
Scott 1980, Sunesson 20006).

De officiella mélen blir i det hir perspektivet nigot som har en
mycket liten betydelse for att forstd organisationens agerande. I sjilva
verket framstdr mélen som betydelsefulla endast i det avseendet att de
just sinder ut signaler till omvirlden. Organisationers agerande forstés
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som uttryck for individers och gruppers kamp om resurser, istillet for
rationella enheter som strivar efter att uppné organisationens officiella
mal (Perrow 1978, Sunesson 1981).

Aven om minniskobehandlande organisationers agerande tolkas i
termer av makt och kamp om resurser kan de som arbetar inom organi-
sationen — i det hir fallet socialarbetarna — betraktas som en relativt
maktlos grupp. Det betyder att mélférskjutningar inte gar ate forklaras
genom bristande vilja, engagemang eller forstind hos enskilda individer
inom organisationen. De minniskobehandlande organisationerna och
de som ir anstillda i organisationerna har i sjilva verket mycket liten
mojlighet att kontrollera och férindra det som de har till uppgift att
forindra, exempelvis minska arbetsldshet, fattigdom och andra sociala
missférhillanden. De resurser som star till forfogande dr helt enkelt
oftast allt for smd i forhallande till de mycket stora samhillsproblem
som ska lésas (Sunesson 1985).

Organisationers svar pa den ojimna maktfdrdelningen och de
begrinsade méjligheterna att faktiskt astadkomma forindring kan vara
att ta sig an uppgifter som gir att kontrollera och géra néagot at. Istillet
for act uppfylla officiella mal utfors saker som organisationen kan och
har méjlighet att reglera och kontrollera. En kommun har till exempel
forhallandevis marginella resurser och begrinsad makt att paverka den
sysselsittnings- och frdelningspolitik som f6rs i ett land. Det innebir
patagliga svérigheter att minska fattigdom och bekimpa arbetslshet,
trots att detta kan uppfattas som organisationernas huvudsakliga upp-
gifter. Istillet inriktas organisationernas arbete pa att forindra individer
som organisationerna kommer i kontakt med, ndgot som organisatio-
nerna har makt, méjligheter och resurser att gora (Wildavsky 1979:70).

En viktig forutsitening for atc mélforskjutningen ska kunna ske ir
att mianniskobehandlande organisationer karaktiriseras av att vara lost
kopplade system. I ett lost kopplat system ar den faktiska verksamheten
bortkopplad frin strukturen. Det betyder att aktiviteterna som utfors
inom organisationen inte dr samma sak som beskrivs vara verksamheten
(Weick 1976, Jacobsson och Sahlin 1995). Genom att systemet dr 16st
kopplat existerar de officiella méilen och organisationens teknologier
sida vid sida, utan att egentligen behova konfronteras med varandra.
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Dirmed minskar ocksd mojligheterna att stilla organisationen till svars
for resultat som uppnis.

Motstridigheter och vagheter nir det giller manga organisationers
mél samt avstdndet mellan officiella mil och den praktiska verksamhe-
ten gor det nimligen mycket svart for organisationen, eller nigon
annan, att bedéma resultaten av de teknologier som anvinds. En insats
kan till exempel vara mycket lyckad i férhallande till organisationens
outtalade mél, samtidigt som insatsen dr mindre lyckad i férhillande il
uttalade mal. Dirfér dr det inte helt enkelt att beddma vad som ir ett
rationellt agerande eller inte i en organisation. Frigan ar ur vems
perspektiv och i férhillande till vilka mal ett visst agerande kan betrak-
tas som rationellt eller inte.

Organisationers officiella mal har beskrivits av Perrow (1978) som
en kuliss och dimridder som déljer och skyddar det som egentligen sker
inom organisationen. Att tydliggéra hur organisationen anvinds av
olika intressen och belysa de officiella méilens laga prioritering i relation
till det som gdrs inom organisationen ir en del av det Perrow kallar for
en avmystifieringsprocess, och kan betraktas som syftet med en kritisk
organisationsanalys.

Organisationer och legitimitet

Institutioner, organisationer och organisering

Minniskobehandlande organisationers agerande ir titt kopplat till
omvirlden, eller den miljé som de befinner sig i. I tidigare forskning
om organisationer beskrevs ofta faktorer inom organisationer som de
viktigaste faktorerna bakom organisatoriska férindringar. Det kunde till
exempel handla om verksamhetens mal och resurser men ocksi om
personalfrigor och teknologier inom organisationen. Idag liggs allt mer
vikt pd de externa faktorernas betydelse for organisationers agerande,
och organisationerna forstds som 6ppna system. Organisationer ir
beroende av omvirlden. Utan stdd och férankring i den miljo en orga-
nisation befinner sig i skulle den sakna chanser att verleva (Katz och
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Kuhn 1972:45, Aldrich och Marsden 1989, Hasenfeld 1992b, Scott
2008).

En organisations institutionella miljé bestir av symboler, virde-
ringar, uppfattningar och regler (Tucker et al 1992, Scott 2008). Innan
jag gir ndrmar in pa organisationers institutionella miljo méste tre
begrepp som dterkommer i avhandlingen tydliggoras. Dessa dr institu-
tion, organisation och organisering. Detta ir begrepp som har olika inne-
bord, men som ir nira kopplade och pa sitt och vis kan betraktas som
varandras férutsittningar.

Institutioner kan forstis som konstruktioner av formella och
informella regler och normer, men ocksd av tro, koder, symboler och
olika slags kunskap. Scott (2008:9) beskriver institutioner som uttryck
for bland annat idéer, intressen och doktriner som rider vid en viss
tidpunke i ett visst sammanhang. S3 hir lyder Scotts (2008) definition
av en institution:

Institutions are comprised of regulative, normative and cultural-
cognitive elements that, together with associated activities and resour-
ces, provide stability and meaning to social life (Scott 2008:48).

En institution kan fSrstds som ett kognitivt fenomen och bestir av till
exempel kunskaper, forestillningar och féreskrifter. En institution, till
skillnad frdn en organisation, dr ingen sjilvstindig aktor utan kan
betraktas som det stdrre sammanhanget inom vilka organisationer
verkar. Institutioner dr siledes av immateriell natur och har alltid
funnits, s& linge det har funnits minniskor. Institutioner ir forinderliga
och helt beroende av sitt sammanhang (Ahrne och Hedstréom 1999:7,
Wiklund 2008).

Organisationer framstdr i det moderna samhillet som en sjilvklar
och central féreteelse, och ir inbyggda i det institutionella system som
omger dem. I organisationer utfors kollektiva handlingar som betraktas
som nodvindiga, men som enskilda personer inte skulle klarat av att
utféra pd egen hand. Vanligtvis brukar organisationer beskrivas som
mélorienterade enheter med tydliga grinser till sin omvirld. En organi-
sation kan ocksd beskrivas som en formell sammanslutning av
(utbytbara) individer. I organisationer finns ocksé de teknologier som
utgor basen for det som gors inom organisationen (Ahrne och
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Hedstrom 1999:7, Scott 2008). Det ir dessa teknologier som utgor
grunden for organiseringen.

Organisering kan betraktas som det som gOrs inom organisationen.
I socialt arbete kan organiseringen beskrivas som den praktik som
arrangeras utifrin medel som organisationen foérfogar 6ver (Sunesson
1981). Hur arbetsuppgifter delas upp inom organisationen, vilka kate-
gorier som skapas, vilka teknologier som anvinds dr exempel pa organi-
seringen av arbetet inom en organisation.

Dessa tre begrepp, institution, organisation och organisering,
forutsitter varandra sa till vida att organiseringen dr beroende av och
knuten till organisationens grinser. Organisationerna 4r i sin tur
beroende av institutionerna eftersom de sitter upp ramarna for vilka
organisationer som det finns utrymme for i ett givet sammanhang. I
denna avhandling undersoks organiseringen av insatser, s& som den
beskrivs av foretridare f6r kommunerna. Den kommunala organise-
ringen kan da inte forstas utan att hinsyn dven tas till de organisationer
dir arbetet utfors, och de institutionella ramar som styr arbetet.

Legitimitet

Att organisationer befinner sig i samklang med den institutionella
miljon, att de uppfattas som legitima, ir helt avgérande f6r organisatio-
ners handlingsutrymme (Tucker et al 1992, Scott 2008). Suchman
definierar legitimitet sd hir:

Legitimacy is a generalized perception or assumption that the actions of
an entity are desirable, proper, or appropriate within some socially con-
structed system of norms, values, beliefs, and definitions (Suchman

1995:574).

Legitimitet kan med andra ord beskrivas som det stod som finns hos
allminheten for en organisation eller verksamhet. Legitimitet dr inte
som en vara eller resurs som organisationen “har”, utan kan mer liknas
vid ett tillstind som reflekeerar det aktuella stodet som finns for organi-
sationen. Tillstdndet dr inte stabilt, organisationens legitimitet riskerar
standigt att minska eller urholkas. Det har betydande konsekvenser for
organisationens agerande. Det som ir helt avgérande for organisatio-
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nens legitimitet dr hur vil organisationen lyckas formedla en bild av att
vara i samklang med normer, uppfattningar, regler och lagar som rader
vid en viss tidpunket (Scott 1995:45). Organisatoriska férindringar kan
dirfor ses som verktyg i organisationernas stindigt pagiende kamp for
att vinna och uppritthélla legitimitet for sin egen verksamhet.

Normativ inverkan

Helt avgorande for en organisations legitimitet och chanser att Gverleva
ir omvirldens intryck av organisationens arbete. For de som ansvarar
for organisationerna innebdr behovet av legitimitet att de méste striva
efter att framstilla organisationerna som vilkoordinerade, rationella och
effektiva enheter. D4 krivs det att organisationerna forefaller arbeta i
linje med organisationens syfte och uttalade mal. Avgorande for om
organisationen kommer att betraktas som rationell och legitim av
allminheten 4ar dock inte huruvida organisationen faktiskt uppnir de
uppsatta malen eller inte, utan om de teknologier som organisationen
anvinder sig av uppfattas som legitima (Meyer och Rowan 1977).
Teknologierna maste stimma Overens med uppfattningar i
omvirlden om vad som bor goras at ett visst problem, de maste i forsta
hand framstd som adekvata. Organisationen kan dirfor inte vilja att
arbeta med vilka teknologier som helst utan att samtidigt riskera att
forlora i legitimitet. Insatser som kanske skulle kunna ldsa vissa
problem kan inte alltid genomf6ras, om metoderna inte uppfattas som
rimliga av allminheten. Det kan till exempel vara insatser som betraktas
som allt for kostsamma, orittvisa eller pad annat sitt inte politiske
forsvarbara (Rothstein 1994). Ett konkret exempel skulle kunna vara en
insats som bestir av en betald kérkortsutbildning. Trots att just ett
korkort i vissa fall kanske skulle kunna leda till ett arbete for klienten,
kan organisationen forlora i legitimitet om allminheten uppfattar det
som ordttvist att unga socialbidragstagare — och inga andra — fir sin
korkortsutbildning finansierad av det offentliga. Omvint kan teknolo-
gier som aldrig visat nagra positiva resultat fortgd, helt enkelt for att de
stimmer 6verens med uppfattningar om vad man bor gora at ett visst
problem. Organisationer anvinder sig av de teknologier som har méj-
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lighet att vinna acceptans i den institutionella miljon inom vilken orga-
nisationen befinner sig i (Johansson R. 2002).

Hasenfeld (1992a, 2000) menar att de teknologier som anvinds
inom minniskobehandlande organisationer dirfor i forsta hand maste
forstds som uttryck for ideologi och moral. Teknologiernas resultat
spelar inte sd stor roll, eftersom det dr viktigare att anvinda sig av
teknologier som betraktas som legitima av allminheten. Nir nagot
uppfattas som adekvat, rationellt och nédvindigt, méste organisatio-
nerna ocksa anpassa sig till det tankesystem som rdder. Annars riskerar
verksamheten att framstd som icke-trovirdig. Organisationer drivs till
att applicera de forestillningar som ir institutionaliserade i samhillet,
uppfattningar om vad som ir rationellt agerande (Brinkenhoff och
Kunz 1972, Meyer och Rowan 1977:340). March och Olsen (1989)
har beskrivit denna anpassning genom begreppet logic of appropiateness
— eller limplighetslogik. Organisationen utvecklar teknologier utifrin
allminhetens uppfattning om vad som ir en limplig behandling av den
aktuella malgruppen och det aktuella problemet. Organisatoriska
forindringar kan dé tolkas som utslag av en normativ paverkan som
organisationen maste forhalla sig till.

Kognitiv inverkan

En kognitiv inverkan pa organisationers agerande handlar inte huvud-
sakligen om kunskap om de arbetsmetoder som anvinds inom organi-
sationen. Istillet baseras det pd uppfattningar om att det helt enkelt
finns vissa sitt att gora saker och ting. Dessa arbetsmetoder ifrigasitts
inte av vare sig personer innanfér eller utanfor organisationen, eftersom
det tas som en sjilvklarhet att vissa problem hanteras pé ett visst sitt
(Scott 2008:58).

Den kognitiva inverkan pd organisationers agerande kan till
exempel grunda sig i uppfattningar om hur arbetsindelningen inom en
organisation ska se ut. Socialgjinstens indelning i barn- och ungdoms-
vard, missbruksvird och forsorjningsstdd kan utgora ett exempel. Det
finns — i alla fall teoretiskt sett — manga andra sitt att dela in social-
tjanstens arbete pa. Innan specialiseringstrenden slog igenom under
1990-talet, var exempelvis en distriktsindelad socialtjinst en vanlig
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foreteelse i Sverige. I den specialiserade socialtjinsten ar alder men
ocksa typ av sociala problem viktiga grunder for kategoriseringen. I den
distrikesindelade socialtjansten var boendeadress den avgdrande katego-
riseringsvariabeln. I andra sammanhang utgér andra variabler grunden
for kategorisering, till exempel kon. Det ir till exempel en vanlig indel-
ning i en del sportsammanhang. Aven i socialt arbete har kén ofta
betydelse, exempelvis dr behandlingshem inte sillan konsseparerade,
fingelser likasd (jmf. Hydén och Minsson 2006). Kon utgor dock
vanligtvis ingen avgorande kategori nir det giller socialtjanstens
arbetsindelning. Kategorierna barn, vuxen, fattig eller missbrukare
framstir helt enkelt som viktigare 4n kategorierna man respektive
kvinna. Det ir i allminhet svart att genomfdra storre forindringar i en
arbetsordning som har ett uttalat kognitivt stod. Organisationen méste,
for att inte riskera att tappa i legitimitet, organisera sitt arbete pa ett sitt
som uppfattas som rimligt och som ligger i linje med erfarenheter,
kunskaper och teknologier som har utvecklats pa omradet.
Organisationer organiserar dirfor arbetet pa det sitt som betrakras
som limpligt, dven om kunskap om teknologiernas resultat och konse-
kvenserna av organiseringen saknas. Det finns till exempel ingen direkt
kunskap om vad specialiseringstrenden inom socialtjansten har inne-
burit for klienterna, anda har just specialisering varit en av de starkaste
trenderna inom socialt arbete sedan borjan av 1990-talet (Bergmark och
Lundstrom 2008a). Meyer och Rowan (1977) menar att organiseringen
dirfor kan forstds som en respons pa myter och forestillningar som fir
fotfiste i den institutionella miljon. Organisationerna agerar i forsta
hand utifrin dessa myter — och inte utifran tekniska krav pd
produktivitet eller resultat som ocksé finns pé organisationen (Scott och
Meyer 1991:12). Salonen (2009) pekar pi hur insatser for arbetslosa
bidragstagare kan forstés just som utslag for symboliska handlingar, och
som ett sitt att legitimera praktiken infér andra aktorer. Om en
organisation agerar i linje med de rationaliserade myterna o6kar
organisationernas mojligheter att uttrycka sjilvfortroende och nojdhet
med det arbete som bedrivs (Selznick 1996). Organisationen gor det
som forvintas att den ska gora, arbetet organiseras pd ett sitt som
uppfattas som ritt och riktigt. De rationaliserade myterna tenderar
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ocks3 att leva vidare och forstirkas, eftersom de stimmer s vil 6verens
med det arbete som organisationen faktiskt bedriver.

Detta forgivettagande av organisering och teknologier innebir att
det framstar som nist intill omojligt att bryta med det som redan gors i
en organisation. Istillet tenderar arbetet att bli “more of the same”,
oavsett vilka resultat som uppnés med arbetet. Den kognitiva inverkan
pd organiseringen ir tydlig i forhillande tll de erfarenheter och den
expertis som byggs upp i anslutning till en specifik arbetsmetod, eller
insats. Om organisationen redan har investerat i vissa teknologier, ar
sannolikheten stor att de kommer att fortsitta tas i bruk dven framéver
helt enkelt f6r att de finns tillgingliga. Personalen har lirt sig att arbeta
pa ett visst sitt, erfarenheter och kunskap har ackumulerats inom orga-
nisationen, verktyg, lokaler och arbetsmaterial har inforskaffats. Andra
teknologier kriver troligen helt andra former av kompetens, kanske till
och med andra lokaler och nytt arbetsmaterial. Eftersom nya teknolo-
gier och nya sitt att organisera leder till att den kompetens och de
strukturer som dr uppbyggda inte lingre uppfattas som dndamaélsenliga,
finns en inbyggd troghet i organisationer att anamma nya teknologier.

Regulativ inverkan

En regulativ inverkan pi organisationer bestar av reglerande foreteelser i
samhillet, sd som lagar, regler och direktiv av olika slag. Organisationers
agerande och handlingsutrymme styrs av formella beslut. Det kan vara
bindande beslut som har en direkt piverkan pa organisationernas
arbete. Genom olika former av dvervakning, kontroll och sanktions-
mojligheter tvingas organisationerna till ett visst agerande (Johansson R.
2002). Ett exempel pd ett bindande beslut som paverkat kommunernas
arbete med socialbidrag var riksnormen som inférdes &r 1998 i sam-
band med att den nya socialtjinstlagen tridde i kraft (Astrom 2000).
Den regulativa inverkan behover dock inte ske genom tvingande
foreteelser. Paverkan kan ocksd ske genom att incitament och
beloningssystem infors som bidrar till att organisationerna agerar pa ett
visst sdtt (Scott 1995). Till exempel kan maojligheterna att fi externa
resurser for en viss typ av verksamhet ses som en regulativ inverkan pa
organisationers agerande. Storstadssatsningen kan utgora ett exempel.
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For att minska segregering, arbetsloshet och sociala problem i omraden
som betraktades som utsatta avsatte staten under en femdrsperiod Sver
tvd miljarder kronor. Kommunerna fick mojlighet att anséka om medel
for act forverkliga ambitionen med den statliga politiken (Edmark
2002, Bunar 2005). Det stod naturligtvis kommunerna fritc att
anvinda sig av de mojligheter som storstadssatsningen innebar. Om
erbjudanden uppfattas som tillricklige attraktiva fér organisationerna
kan den hir typen av politiska beslut indi ha en avsevird inverkan pd
organisationers agerande. Att inte ta del av de extra medlen som stills
till forfogande skulle kunna uppfattas som en pataglig forlust for orga-
nisationen. Genom incitament av olika slag pdverkas organisationens
handlingsutrymme (Scott 2008). P4 samma sitt har mojligheter for
kommuner att ta sig an en stor del av implementeringen av den statliga
arbetsmarknadspolitiken under 1990-talet inte varit tvingande for
kommunerna. Avtalen som kommunerna kunnat sluta med linsarbets-
nimnderna har varit méjligheter fér kommunerna, méjligheter som
forknippats med avsevirda fordelar for kommunerna. Det giller dels
mojligheter att fa ett dkat inflytande dver den statliga politiken, men
ocksa mojligheter till att fi extern finansiering for den egna verksamhe-
ten. Utveckling kan knappast betraktas som tvingande, eftersom avtalen
varit frivilliga 6verenskommelser mellan tva parter. Anda kan man se
utvecklingen som beskrivs ovan som ett exempel pa en regulativ
inverkan pi kommunernas agerande, eftersom avtalen forknippats med
en rad fordelar for kommunerna. I avhandlingens femte kapitel beskrivs
de forindrade relationerna mellan stat och kommun i forhédllande till
implementeringen av statliga dtgirder mer utférligt.

Institutionaliseringsprocessen

Begreppet “organisatoriska filt” anvinds for act beskriva verksamhets-
omridden med ungefir samma uppgifter. Ett filt dr den arena dir
institutionella processer skapas och reproduceras (Scott 2008:16). Ett
organisatoriskt filt kan forstds som de organisationer som befinner sig
inom en erkind arena av det institutionella livet. De institutioner och
organisationer som har samma forestillningar kan betraktas som ett filt
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(Johnson 2003). Vad, eller vilka, som ingar i ett organisatoriskt filt ar
inte pa forhand givet, utan maste alltid faststillas genom empiriska
undersokningar (DiMaggio och Powell 1991b:65). Nilsson och
Sunesson (1989:15) betraktar alla de organisationer som befinner sig
inom en viss samhillssektor som ett organisationsfilt. De beskriver
ocksa hur alla organisationer som befinner sig inom ett och samma filt
ir beroende av en viss samhillspolitik, och ir sinsemellan beroende av
eller komplement till varandra. Som exempel tar de upp 7skola”,
“forskning” och andra foreteelser i samhillet. Wooten och Hoffman
(2008) menar att filtbegreppet med tiden fatt en allt bredare innebé6rd
inom organisationsforskning. De beskriver filt som en arena som
inkluderar alla aktdrer som har likartade intressen. Ett sdtt att forsta
faltbegreppet dr dé att inneborden vidgas, fran till exempel “skola”, till
att utdver skolor ocksd inbegripa andra aktdrer som har ett intresse for
kunskapsutveckling. DiMaggio (1991) menar att man iven maste ha
kunskap om de organisatoriska filt som organisationerna ingdr i for att
forstd organisatoriskt beteende.

Organisationer inom ett filt som utfor samma typ av uppgifter
utsdtts for liknande institutionella tryck. Det institutionella trycket ér
uttryck fér den regulativa, normativa och kognitiva inverkan pa organi-
sationen. Organisationer som upptrider pa samma filt tenderar darfor
ocksa att organisera sitt arbete pd liknande sitt (DiMaggio och Powell
1991b).

Den likriktning som sker mellan organisationer som befinner sig
pd samma filt kallas isomorfism (DiMaggio och Powell 1991b:66).
Den institutionella isomorfismen ir antingen tvingande, mimetisk eller
normativ. Den tvingande isomorfismen ir ett utslag av lagar och regler
som organisationer tvingas folja. Det kan vara lite missvisande att
anvinda sig av terminologin tvingande, eftersom lagar och regler inte
alltid innebdr en patvingad anpassning av organisationer. Istillet kan
det handla om incitament, ramlagstiftningar och andra méjligheter som
den regulativa basen medger, vilket ocksd beskrevs tidigare i texten.
Den mimetiska isomorfismen baseras pa kognitiva forestillningar, och
sker genom att organisationer hirmar varandras beteenden avseende till
exempel teknologier och arbetsindelning. Genom att hirma andra
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organisationer minskar den enskilda organisationens osikerhet. Den
normativa isomorfismen baseras pd gemensamma uppfattningar som
rader i samhillet vid en viss tidpunkt i ett visst sammanhang, och
organisationens strivan efter att agera i samklang med dessa (DiMaggio
och Powell 1991b, Johansson R. 2002:44).

Institutionell isomorfism innebir att den organisatoriska maing-
falden minskar, och att organisationernas handlingsutrymme avtar. Nir
ett filt institutionaliseras blir organisationerna fingar i den pagiende
praktiken. Det dr svért for enskilda organisationer att gd emot den
institutionella ordningen och samtidigt framstd som legitima verksam-
heter. Samtidigt ska institutionaliseringsprocessens krav pa likriktning
inte betraktas som deterministisk — trots allt har organisationer ett visst
mitt av handlingsutrymme. Kognitiva, normativa och regulativa krav
frin omvirlden kan tas emot och bemétas pé olika sitt av olika organi-
sationer (Lindqvist 2000). Hasenfeld (2000) menar att en viktig orsak
till atc kraven kan tas emot olika av organisationer ir en f6ljd av att de
moraliska dimensionerna av minniskobehandlande arbete ir sa
framtridande.

Institutionalisering av ett filt kan betraktas som en process, nagot
som hinder 6ver tid. Under en institutionaliseringsprocess laddas det
arbete som organisationen utfor med virde, lingt utdver de tekniska
krav som stills for en viss arbetsuppgift (Selznick 1957). Organisationer
stravar efter att uppritthélla vissa virderingar som ir avgorande for
arbetet, och som jag beskrev tidigare leder detta bland annat dill att
officiella mél kan liknas vid en kuliss for det som organisationen egent-
ligen gor (Perrow 1978, Scott 2008:22).

Nir strukturer eller fenomen institutionaliseras sker detta i olika
faser. Tolbert och Zucker (1983) beskriver institutionaliserings-
processen utifran tre stadier. Det férinstitutionaliserade stadiet innebér
en spridning av vissa organisatoriska idéer. Det kallas ocksé fér habitua-
lisering — ett fenomen blir mer vanligt men ér pé inga sitt ett sjilvklart
sdtt att organisera saker och ting pd. Dirpd foljer det semiinstitutionali-
serade stadiet, dir det bérjar rida viss konsensus om virdet av den nya
organisationsformen. Detta beskrivs ocksd som en objektifiering, orga-
nisationsformen bérjar betraktas som externt objekt och som verkligt”.

69



Slutligen ir fenomenet helt institutionaliserat och en sjilvklar del av
organisationens arbete.

Tolbert och Zuckers forstielse av organisationers institutionalise-
ringsprocesser kan ses som en utveckling av Berger och Luckmanns
(1966) beskrivning av institutionaliseringsprocessen, som ocksa ir
indelad i tre etapper. Den forsta fasen betecknas som externalisering,
dir symboliska strukturer borjar uppfattas pd ett gemensamt sitt av
deltagarna i en organisation. Dirp4 foljer objektifieringen, nir det som
sker uppfattas som objektiva fakta. Internalisering slutligen dr nir den
objektifierade virlden uppfattas som en sjilvklarhet (Berger och
Luckmann 1966, Bergmark och Oscarsson 2000, Scott 2008:41).

En okad organisatorisk tithet — alltsd fler organisationer av lik-
nande sort — kan ses som ett uttryck for 6kad legitimitet for den verk-
samhet som bedrivs. Det dr ett tecken pa okad institutionalisering
(Scott 2008). Nir nagot har institutionaliserats innebir det att en bild
av hur arbetet ska organiseras har internaliserats av aktdrer pd filtet.
Organisationerna liknar varandra allemer, som ett utslag av institutio-
nell isomorfism. Nir organisationer agerar pi samma sitt och tar detta
agerande for sjilvklart, kan man se det som det slutliga steget i institu-
tionaliseringsprocessen. Nir institutioner vil 4r etablerade, framstir de
som si sjilvklara att de dr mycket svara att bryta med (DiMaggio och
Powell 1991a).

Sammanfattning

Socialt arbete utfors i minniskobehandlande organisationer, nagot som
har betydelse for forutsittningarna for det arbete som bedrivs. Organi-
sationernas huvudsakliga uppgift 4r att genom olika teknologier uppna
nagon form av forindring hos ravaran, det vill siga klienterna. Organi-
sationer kan vilja att anvinda sig av olika teknologier, men ir styrda av
normativa, kognitiva och regulativa krav och forvintningar. Genom att
agera i samklang med dessa kan organisationens legitimitet uppratchal-
las, nagot som ir noédvindige for organisationens mojligheter till
overlevnad.
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Det normativa inflytandet pa organisationer kan mycket forenklat
forstis som det organisationen bdr gora, baserat pa ridande uppfatt-
ningar om klientgruppen och de problem som ska l8sas. Organisatio-
ners agerande kan ses som uttryck for anpassning till virderingar, nor-
mer och uppfattningar som rader i samhillet vid en viss tidpunkt. Pa
samma sitt kan den kognitiva inverkan tolkas som det organisationen
kan gbra, utifrin kunskaper, erfarenheter och teknologier som utveck-
lats inom den egna organisationen men ocksa i andra organisationer. En
organisations agerande tolkas di som ett uttryck for ett kognitivt infly-
tande, organisationens strivan att organisera arbetet pa ett sitt som
anses vara bade limpligt och dndamaélsenligt. Slutligen kan den regula-
tiva inverkan betraktas som det organisationen maste gora utifrdn lagar,
regler och politiska beslut. Den regulativa paverkan karaktiriseras av
organisationens behov av att arbetet stimmer 6verens med lagar och
regler som formulerats pd det aktuella omradet. For att organisationer
ska overleva, vixa och fé resurser till sin verksamhet méste organisatio-
nerna etablera legitimitet i dessa tre avseenden.

Om den normativa, kognitiva och regulativa inverkan pd organisa-
tioner forstirker varandra, bidrar det till en institutionaliseringsprocess.
Vissa arbetsmetoder, sitt att organisera arbetet och synen pi problem
framstir da som allt mer sjilvklara och givna.

I nista kapitel, avhandlingens fjirde kapitel, diskuteras det norma-
tiva inflytandet pa organisationer inom fattigvarden. Det handlar om
synen pa fattiga, synen pd behovsprovade bidrag och synen pd unga
arbetslosa minniskor. Uppfattningar som priglat synen pé fattiga, bdde
i nutid och i historien, har en avgérande inverkan pd vilka losningar
som foresprakas och uppfattas som limpliga.

71



72



4. Insatsernas funktioner

Inledning

Funktioner och mal

En av avhandlingens fragestillningar ir vilka funktioner insatserna fyller
for de kommunala organisationerna. Som jag beskrivit tidigare kan
funktioner delas in i latenta och manifesta — pid samma sitt som en
organisations mal kan delas in i manifesta och latenta mal. Ett uttalat
mél — och insatsernas manifesta funktion — 4r att 6ka deltagarnas forut-
sittningar att klara sin egen forsorjning, antingen genom att fa ett
arbete eller borja studera. Insatserna ska bidra till att sinka kostnaderna
for socialbidrag i kommunerna (Byberg 1998, Thorén 2005, Giertz
2009). Forskning har haft svirt att visa att insatserna 7 sig bidrar till att
de ungas forutsittningar att forsdrja sig sjilva 6kar. En orsak till ate vi
vet s lite om insatsernas formdiga att hjilpa unga in pé arbetsmarkna-
den eller i utbildning dr den bristande dokumentationen av insatser i
kommunerna. I de fall socialbidragskostnaderna sjunker nir obligato-
riska insatser infors, kan de minskade kostnaderna ocksd bero pa att
insatserna har en avskrickande effekt som leder till ett indrat sok-
beteende hos de unga. Detta diskuterades ocksd i avhandlingens
inledningskapitel.

Nir insatser skapas for att sinka kostnader for socialbidrag maste
man komma ihdg att insatserna och de organisationer som byggs upp
for att administrera insatserna tar resurser i ansprik. Historien visar att
det oftast dr avsevirt dyrare att administrera ett villkorat system med
krav pa deltagande i insatser, dn vad det skulle vara att administrera ett
system med utbetalningar utan krav pa motprestation (Katz 1996). Nir
insatser organiseras tillkommer till exempel kostnader for personal,
lokaler och kontrollsystem som méste byggas in i organisationen.
Bybergs studie frin 1998 visar till exempel att en viktig faktor bakom
kommuners kostnader f6r socialbidrag var just utgifter for insatser till
arbetslosa bidragstagare. Det dr dirfér intressant att insatser som
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innebir extra kostnader for kommunen har fatt en sd stark forankring i
ett system som soker legitimitet genom forsok att minska de samma.

Trots den bristande kunskapen om insatsernas effekter rader i
méinga sammanhang konsensus kring virdet av insatser fér unga
arbetslosa  socialbidragstagare. 1 avhandlingens inledningskapitel
beskrivs hur insatser for unga arbetslésa uppfattats som en allt viktigare
verksamhet i de undersokta kommunerna sedan bérjan av 1990-talet.
Mot bakgrund av svérigheterna att beligga positiva effekter av insat-
serna, men ocksa de kostnader som insatserna medfér for kommunerna,
har flera stillt sig frégan hur det starka stodet for insatserna kan forkla-
ras (jmf. Lind och Meller 2004, Salonen 2006). Ett sitt att forstd insat-
sernas funktioner for de kommunala organisationerna ir att fokusera pa
insatsernas latenta funktioner, snarare an de manifesta. Organiseringen
kan da ses som ett utslag for socialpolitikens normbirande och normgi-
vande funktioner.

Insatser som normgivare och normbarare

I foregaende kapitel tog jag upp vikten av att skilja pd manifesta mal
och organisationers latenta funktioner for act forstd organisationers
agerande. Ett sdtt att forstd utvecklingen av insatser for unga arbetslosa
bidragstagare dr dirfor ate tydliggora olika funktioner som insatser fyller
for kommunerna, men ocksd for samhillet i stort. Det ir vikeigt att
betona att om insatsernas latenta funktioner betraktas som avgorande
for utvecklingen, fér officiella mal och maluppfyllelse en mycket under-
ordnad betydelse.

Socialpolitiska lsningar dr bade birare och dverforare av normer i
samhillet (Berge 1995, Lindqvist 2000). De kommunala insatserna
utgor en del av socialpolitiken, och bidrar dirmed ocks3 till att upprite-
halla och 6verfora vissa normer i samhillet. Som diskuterades i fore-
giende kapitel maste organisatoriska 16sningar pa sociala problem
spegla uppfattningar som rider vid en viss tidpunkt for att inte forlora i
legitimitet. Ddrmed blir 16sningarna ocksd birare av normer och virde-
ringar som fitt fotfiste i ett samhille. Allmidnhetens uppfattningar kan
ddrfor sigas ligga till grund for den sociala organiseringen. Samtidigt
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paverkas allminheten av den sociala organiseringen, eftersom minni-
skor tenderar att anpassa sig till och ritta sig efter normer som formed-
las via institutionella ordningar. De organisatoriska 18sningarna bidrar
dirfor ocksd till att forstirka — och dverfora — normer och virderingar
som insatserna bygger pa (Berge 1995:20). Organisationers normgi-
vande och normbirande funktioner stir dirfor inte i ett motsatsforhal-
lande. Funktionerna kan snarare beskrivas som tva delar av en forstir-
kande process, dir organiseringen bidrar till att normer och virderingar
framstir som allt mer sjilvklara och ”sanna”.

Men vilka dr di dessa normer och virderingar som birs upp och
overfors av de kommunala organisationerna nir insatser organiseras?
Vissa menar att dagens arbete med socialbidragstagare bygger pa fore-
stillningar om fattiga och arbetslésa som dr mycket gamla, med rétcter
inda frin medeltiden (Piven och Cloward 1993, Geremek 1994,
Sunesson 2002a, Handler 2004). Dirfor bygger detta kapitel i stor
utstrickning pé historiska exempel som syftar till att tydliggora fattig-
virdens*” normbirande och normgivande funktioner.

Garant for att endast de beh6évande far hjalp

1500-talets kategoriseringar

Synen pa arbete och uppfattningar om arbetets virde ir ett centralt
tema for att forstd de kommunala insatsernas funktioner. Arbete
betraktas i den visterlindska kulturen som det mest lovvirda sittet att
fortjina sitt uppehille pd (jmf. Berge 1995, Starrin et al 1996, Bauman

42 Fattigvird anvinds inte lingre som begrepp for att beskriva en behovsprévad ekono-
misk hjilp — istillet anvinds termer som f6rsérjningsstéd och ekonomiske bistand. Jag
har i detta kapitel @nd4 valt att anvinda begreppet fattigvard for att beskriva de villko-
rade insatsernas funktioner. Begreppet tydliggor skillnaden mellan & ena sidan en
behovsprovad hjilp till fattiga och 4 andra sidan ett stéd utifrin en f8rsikringsprincip.
De tvi begreppen — fattigvard och socialférsikringar - diskuteras mer utforligt senare i
kapitlet.
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1998).43 Fattiga minniskor som inte arbetar, trots att de forefaller ha
personliga frutsittningar act gora det, har genom tiderna bemétts med
bade tvivel och misstinksamhet.

Synen pa fattiga och fattigdomens orsaker forindrades under 1500-
talet. Med missvixter och sjukdomar foljde nya monster, minniskor
sokte sig frin landsbygd till stider. Den tilltagande urbaniseringen
medférde att stiderna fylldes med minniskor som hade svirigheter att
forsorja sig sjilva. Antalet tiggare 6kade. For att komma till ritta med
den misir som uppstod skrevs nya fattigvirdslagar och den lokala
administrationen dvertog ansvaret for att tillhandahélla hjilp dill fattiga.
Tidigare hade kyrkan organiserat hjilpen, som baserats pa allmosor. De
16sningar som nu skapades for att losa fattigdomsproblemen innebar en
tydlig kategorisering och uppdelning av fattiga som ansdgs virdiga och
ovirdiga att ta emot samhillets hjilp (Geremek 1994, Sunesson 2002a).

Minga anser att denna kategorisering av virdiga och ovirdiga varit
ett birande tankesystem som styrt fattigvirdens organisering allt sedan
1500-talet. Vem som betraktas som virdig respektive ovirdig samhillets
hjilp dr i sin tur en dterspeglig av de normer som for tillfillet rdder i
samhillet. Avgdrande for kategoriseringen ir vilka som antas kunna
forsorja sig sjilva, och vilka som anses ha legitima skil att ta emot
samhillets ovillkorade hjilp (jmf. Mead 1986). De virdiga fattiga har
till exempel utgjorts av gamla, sjuka och smd barn. De ovirdiga
ddremot, har varit de minniskor som ansetts kunna arbeta och forsorja
sig sjilva, men som av olika anledningar inda inte gjort det. Deras
fattigdom har framfér allt betraktats som en f6ljd av bristande initiativ
och incitament, och fattigdomen har uppfattats som sjilvforvallad
(Handler och Hasenfeld 1991:7, Piven och Cloward 1993, Geremek
1994, Lindqvist 2000, Powell and Hewitt 2002, Sunesson 2002a). I
kapitel tre beskrevs den starka moraliska dimensionen i minnisko-

* Ofta framstar de virderingar som priglar vért tankesitt som sjilvklara och givna
(Jarvinen 2002). Det ér dérfor viktigt att komma ihdg att Inearbete inte alltid betrak-
tats/betraktas som det mest lovvirda sittet att forsdrja sig pd. Exempelvis dr synen pé
l6nearbete titt sammankopplade med industrialiseringen och dirmed en relativt ny
foreteelse (Bauman 1998, Holmlund 2005).
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behandlande organisationers arbete. Kategoriseringen av virdiga och
ovirdiga fattiga dr ett tydligt exempel pa detta (Hasenfeld 2000).

Principen om less eligibility

Fattigvirden har priglats av uppfattningar om att det allminna har
nagon form av skyldighet att sorja for att de som kategoriserats som
virdiga fattiga far hjilp. Institutioner har skapats for att ta hand om och
hjilpa dessa minniskor. Samtidigt som det har funnits ett uttalat stod
for hjilpen till de virdiga fattiga, har insatser som skapats inom fartig-
varden formats av en ridsla for att samhillets hjilpsystem ska utnyttjas
och missbrukas av andra dn de "dkta” behdvande. Denna ridsla har haft
stor betydelse for karakciren pd den hjilp som sambhillet erbjudit
fattiga, och en central funktion for de institutioner som byggts upp har
varit att separera fattiga som bedomts vara virdiga frin dem som
bedomts vara ovirdiga.

Ridslan for att fattigvarden ska utnyttjas av mianniskor som egent-
ligen inte dr berittigade hjilp har bland annat lett till att principen om
"less eligibility” har tillimpats. Begreppet less eligibility kan beskrivas
utifrin att fattigvdrden ska framstd som ett “mindre valbart” forsorj-
ningsalternativ 4n ett arbete pa den reguljira arbetsmarknaden
(Crowther 1981, Piven och Cloward 1993).

Genom historien finns manga exempel pd hur principen om less
eligibility har uppricthéllits genom disciplinerande sysselsittning for
fattiga. Under 1500-talet krivdes att fattiga som kunde arbeta deltog i
nddarbeten pd gator och torg for att ta emot samhillets hjilp. I Holland
inrittades i slutet av 1500-talet rasphus och spinnhus for att sysselsitta
fattiga som sokte samhillets hjilp (Piven och Cloward 1993). Ett annat
exempel pa fattigvardsinstitutioner som skapats utifrin principen om
less eligibility ar arbetshusen som vixte sig starka som institution under
1800-talet i England.** De fattiga sysselsattes innanfor arbetshusens
viggar i monotona och slitsamma sysslor. Forhéllandena i arbetshusen
gjordes sa daliga, att inga andra dn de som verkligen var i behov av hjilp

M Se Olofsson (1997) fér en diskussion om hur utvecklingen i England 4ven satte spir
i den svenska fattigvardsdebatten.
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skulle komma pd tanken att soka sig till det offentliga systemet.
Crowther (1981) menar att det inte frimst handlade om daliga
materiella férhallanden, utan om ett system med en hog grad av disci-
plinering av de intagna. Arbeten pa den reguljira arbetsmarknaden,
oavsett hur slitsamma eller daligt betalda de @n var, skulle framstd som
bittre och mer attraktiva férsérjningskillor dn tillvaron pa arbetshusen.

Principen om less eligibility fyllde fler funktioner @n att sortera ut
de virdiga fran de ovirdiga fattiga. Genom att hjilpen férknippades
med negativa villkor, s& som 6kad kontroll av den enskilde, fick fattig-
varden ocksd en avskrickande funktion. P4 si vis skulle ocksa arbets-
moralen hos den fattiga delen av den arbetande befolkningen uppritt-
hillas (Crowther 1981, Berge 1995, Katz 1996:xii, Lindqvist 2000:50,
Sunesson 2002a:56 ff.).

Minga menar att kommunala insatser for arbetslosa social-
bidragstagare under 1990- och de forsta dren pa 2000-talet pi samma
sitt som de historiska exemplen kan betraktas utifrin deras funktion att
separera virdiga frin ovirdiga fattiga. Om insatserna innebir en hog
grad av kontroll och disciplinering fir insatserna samma latenta funk-
tioner som nodhjilpsarbetena under 1500-talet och arbetshusen i
England pa 1800-talet; att sélla ut de verkligt behovande fran de som
antas utnyttja systemet (Salonen 1994, Salonen 2006, Ulmestig 2007,
Dahlberg et al 2008).

Fattigvirdens behov av att i allminhetens 6gon uppfattas som
legitim 4r en bidragande forklaring ¢ill varfor principen om less
eligibility haft sidan genomslagskraft. Genom obligatoriska insatser for
arbetslosa socialbidragstagare visar organisationen att de arbetar i linje
med etablerade forestillningar om virdiga och ovirdiga fattiga. Insat-
sernas resultat blir dirmed ovisentliga, insatserna fyller istillet en viktig
funktion som symboliska handlingar. Allmidnhetens syn pé bidragsta-
gare ir ofta negativ. Trots att det varit svért att belidgga dr misstankar
om fusk vanliga. Insatserna symboliserar handlingskraft infor det som
uppfattas som ett problem (jmf. Handler och Hasenfeld 1991:7,
Svallfors 1996, Starrin och Jénsson 2000:202, Handler 2004:86,
Salonen 2006). Genom att organisationen agerar pd ett sitt som fram-
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star som riktigt och adekvat, till exempel genom 6kad kontroll, vinner
. . . . . ° .« 45
organisationen i trovirdighet och framstar som legitim.

En ambivalent verksamhet

Uppdelningen av virdiga och ovirdiga fattiga och fattigvirdens forsok
att forhélla sig till dessa tva kategorier gor att praktiken kan beskrivas
som ambivalent. A ena sidan har institutioner for fattiga haft som upp-
gift att silla ut de som betraktas som verkligt behdvande. A andra sidan
har factigvardens funktion alltid varit att lindra néd, att hjilpa manni-
skor, att rehabilitera och stodja. Crowther (1981) beskriver detta som
en sammanblandning av arbetsuppgifter. Samma institutionella
16sningar ska fungera hjilpande for personer i behov och fungera
avskrickande for de som inte har rite till hjalp.

Fattigvirdens dubbla funktioner har problematiska konsekvenser
(Wasserman 1980). Om verksamheten uppfattas som allt f6r bra, av
bade klienter och allminhet, riskerar den att forlora sitt avskrickande
syfte. Det avskrickande syftet dr viktigt for organisationen, eftersom
misstankarna annars uppstar att personer som egentligen inte ar beritti-
gade till hjilp utnyttjar systemet. Som jag diskuterat tidigare dr detta ett
hot mot organisationens legitimitet. Om fattigvdrdens praktik & andra
sidan dr for dalig, riskerar den att inte kunna hjilpa de minniskor som
ir i behov av hjilp. Aven det borde utgdra en fara for organisationens
legitimitet, eftersom fattigvirdens uppgift att lindra néd och hjilpa
minniskor ir fattigvardens uttalade mél och roll i samhillet.

Insatser for socialbidragstagare beskrivs i litteraturen ofta i termer
av en ambivalent verksamhet. Ibland beskrivs insatserna utifrin deras
syfte att mojliggdéra och frimja ungas deltagande i samhillet, och kan
forstds som ett sitt att arbeta f6r empowerment, reformering och inklu-
dering av medborgare. Den mer kritiska utgingspunkten i tolkningen

* Stranz (2007) beskriver hur socialsekreterare uttrycker énskemal om ékade méjlighe-
ter att kontrollera fér fusk, bland annat genom obligatoriska insatser fér arbetslésa
bidragstagare. Det kan verka paradoxalt, eftersom samma socialsekreterare sillan upp-
levde att fusk var ett problem. Om insatsernas latenta funktioner betonas, det vill siga
som sorteringsinstrument och som legitimitetsalstrare, dr det littare att férstd socialsek-
reterarnas onskan.
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av insatser dr att deras funktion som instrument att urskilja virdiga fran
ovirdiga fattiga leder till uppfostrande och disciplinerande inslag. Bland
annat Chan och Bowpitt (2005) har diskuterat svarigheterna med att
kombinera strivan efter empowerment for den enskilde och en discipli-
nerande verksamhet i arbetet med arbetslosa bidragstagare.

Att insatserna kan ses ur tva olika perspektiv dr inget unike just for
aktivering av socialbidragstagare, snarare ir det en dterkommande mot-
sittning inom socialt arbete och de organisationer som har till uppgift
att behandla minniskor. Alla mianniskobehandlande organisationer kan
i princip betraktas ur tvd perspektiv, menar till exempel Hasenfeld
(1992a:3). Disciplinering, fostran, paternalism och moralisk kultivering
ir centrala element i socialt arbete, pd samma sitt som empowerment,
frigdrelse, service, autonomi och frihet dr det (Mead 1998, Blennberger
2000, Borjesson 2000, Meeuwisse och Swird 2000).

Insatser for att motverka negativa effekter
av bidraget

Gavor, incitament och beroende

Fattigvirden har priglats av en underliggande ridsla fér vad ett bidrag
utan krav pd motprestation har fér konsekvenser fér den enskildes
arbetsmoral och vilja att forsorja sig sjilv. Denna ridsla for fattigvardens
oavsedda, och korrumperande, effekter har motiverat insatser for fattiga
arbetslosa genom historien (Leisering och Leibfried 1999:144).

Som beskrevs tidigare i kapitlet byggde fattigvirden fram till 1500-
talet pa ett allmosetinkande, och en vigledande princip fér verksamhe-
ten var barmhirtighetstanken (Geremek 1994). De nya lagar som skrevs
under 1500-talet byggde pa andra forestillningar. Hjilp i form av gavor
uppfattades som skadligt. En villkorslos hjilp befarades leda till att
fattiga minniskors incitament att forsorja sig sjilva minskade (ibid.).

Diskussionen om vilken effekt en gava, eller ett villkorslost bidrag,
har pd minniskors beteende och incitament att forsérja sig sjilva har
varit en av de storsta frigorna inom fattigvirdsforskningen genom
tiderna. Grundtanken ir att den ekonomiska hjilpen i sig har en nega-
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tiv inverkan pa mottagarens beteende och férmdga ate bli sjilvforsor-
jande (Handler och Hasenfeld 1991:16, Henrekson och Hultcranz
1994, Stenberg och Hard af Segerstad 1997). Tankegingar om bidra-
gets skadliga inverkan pa minniskors férmdga att ta sig ur ett socialbi-
dragstagande var tydligt foretridda i den svenska debatten under 1990-
talet. Sirskilt gillde detta unga minniskor som befarades “fastna” i
socialbidragssystemet om de uppbar socialbidrag under en allt f6r lang
period (SOU 1999:97).

Bergmark och Bickman (2010) beskriver tre forklaringsmodeller
om varfor minniskor blir kvar i bidragssystem som fors fram i
licteraturen. Den forsta forklaringsmodellen gir ut pa en teori om
rationella val, och baseras pa principen om att bidragstagaren fattar
rationella val i relation till de méjligheter som star till buds. Den andra
modellen beskrivs som en férvintansmodell. Nir bidragstagare
upprepade ginger forsdker ta sig ur sin situation utan att lyckas, leder
detta dill ett simre sjilvfortroende och forindrat beteende avseende
forsok ate bli sjilvforsorjande. Den tredje modellen beskrivs utifrén en
fattigdomskultur, dir bidraget i sig leder till korrumperande effekter.
Charles Murray (1984) uttrycker forestillningar om bidragets negativa
inverkan pd minniskor i Losing ground. 1 boken beskrivs hur bidrag
utan krav pa motprestation leder till att personers vilja och formaga att
sjalv ta sig ur sin situation avtar i takt med bidragstagandet. Tanken ir
att sjdlva bidragstagandet har en negativ inverkan pi personers
beteende, och att bidraget utgdér en forsvirande omstindighet for
personer att ta sig ur en knapp ekonomisk situation.

Det har varit svirt att genom empiriska studier beldgga att ett
generdst bidragssystem har en negativ inverkan pd minniskors formaga
och vilja att bli sjilvforsorjande (Gustafsson et al 2002). Istillet pekar
méinga pd att det dr svarighetsgraden pd de problem som orsakade
hjilpbehovet frin bérjan, i kombination med institutionella forutsite-
ningar, som avgor hur linge en minniska dr i behov av bidrag. Lag
efterfrigan pd arbetskraft, men ocksa lag utbildning samt bristande
fysisk och psykisk hilsa ar till exempel variabler som har stor betydelse
for minniskors mojligheter att ta sig ur ett bidragstagande (Leisering
och Leibfried 1999:152, Garcia och Kazepov 2002, Bergmark och
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Bickman 2004, Contini och Negri 2007, Bergmark och Bickstrom
2010).

Flera forfattare hivdar ocksd att bidragsberoende som fenomen
motsdgs av att de allra flesta som tar emot bidrag gor det under en
mycket begrinsad period (Leisering och Leibfried 1999:150, Saraceno
2002b:241). Angelins studie (2009) om unga arbetslosa bidragstagare
pekar tll exempel pa att de flesta tar sig ur bide arbetsloshet och
socialbidragstagande pé sikt. I samband med den ekonomiska krisen i
borjan av 1990-talet hade en stor andel personer fodda i bérjan av
1970-talet avsevirda etableringsproblem och dirmed forknippade
svarigheter att forsorja sig sjilva. De flesta uppbar bidrag endast under
korta perioder, men nirmare tolv procent av alla som féddes 1973 hade
allvarliga etableringsproblem med socialbidrag och/eller arbetsloshets-
perioder som Gversteg 6 manader om aret, tre dr i foljd nir de var i
dldern 19-21 ar. Nir samma grupp var mellan 27 och 29 ar var motsva-
rande siffra endast 1,5 procent. Den &vervigande delen av alla som
hade lingvariga etableringsproblem i bérjan av sitt vuxenliv hade med
andra ord lyckats bli sjilvforsorjande nir de nirmade sig 30-arsildern
(Angelin 2009).

Samtidigt som det varit svart att beligga att ett generdst
bidragssystem leder till minskade incitament att férsérja sig sjilv, dr det
viktigt att pdpeka att dven motsatsen inte har kunnat styrkas.
Forskningsliget 4r med andra ord oklart dver vilka effekeer ett generdst
bidragssystem har pd minniskors incitament och férmaga att forsorja
sig: sjilva. Trots detta menar bland annat Katz (1996:41) att
uppfattningar om att bidragstagare blir lata, forlorar sjilvrespekt och
arbetsvilja priglat fattigvirdens organisering genom historien.

En central fraga dr ocksi vilka omstindigheter som forsvarar
respektive underldttar for minniskor att bli sjilvforsorjande. Till
exempel pekar Milton (2006:60) pd att de kommunala insatserna i
sjalva verket kan ha en negativ inverkan pi minniskors férmdga atc bli
sjalvforsorjande. Insatser innebir en 6kad kontroll frin samhillets sida
av utsatta grupper, nagot som i sig kan innebira risker for ytterligare
marginalisering och uteslutning. Liknande resonemang presenterades i
SOU 2007:2. Dir konstateras att myndigheternas arbete kan vara en

82



bidragande orsak till att personerna inte kommer ut pi arbets-
marknaden (SOU 2007:2 s. 210). Kontakten med myndigheten, och
beméotandet, riskerar att leda till férsimrat sjilvfortroende och dirmed
forsimrade méjligheter att ta sig ut p4 arbetsmarknaden.*®

Ett uttryck for individualiserande forklaringar

Gemensamt for diskussionen frin 1500-talet och de tankegingar som
priglade debatten om arbetsloshet och bidragstagande i Sverige under
1990-talet, 4r att de ger individualiserande forklaringar till manniskors
fattigdom. De individualiserande forklaringarna ir viktiga for att forstd
forvintningar som finns pa de kommunala insatserna f6r unga arbets-
16sa. Om arbetsloshet och fattigdom tolkas som utslag av individuella
brister och tillkortakommanden, kan insatser motiveras utifrin 6nskan
att forindra de fattigas beteende.

For att tydliggora forestillningar om individuella tillkortakom-
manden som priglat fattigvirden ska jag kort beskriva ett helt annat sitt
att bekimpa ekonomisk utsatthet pd. Socialforsikringar syftar, precis
som fattigvirden, till att minska minniskors ekonomiska sirbarhet.
Istillet for en villkorad hjilp baseras socialforsikringar pa rittigheter att
erhalla ekonomiskt stod. Den styrande logiken bakom organiseringen
kan dirmed beskrivas som fattigvirdslogikens raka motsats, och social-
forsakringssystemet saknar de uppfostrande och paternalistiska drag
som ofta beskrivs som karaktiristiska for fattigvirden (Marsden och
Duff 1975, Katz 1996).

Nir socialférsikringar introducerades i borjan av 1900-talet var
kritiken omfattande, och denna kritik tydliggdr vilka forvintningar
fattigvirden har pé sig. Alla fattiga, oavsett om de betraktades som
virdiga eller ovirdiga, var vid den hir tidpunkten féremal for factigvar-
dens hjilp. Nir forslag pd socialforsikringar presenterades fanns en
utbredd ridsla for vilka konsekvenser en sidan rittighet skulle fi pa
minniskors vilja att anstringa sig pid den Oppna arbetsmarknaden

(Berge 1995:106).

*® Fr en utforlig diskussion om unga bidragstagares upplevelse av skam i kontakt med
sociala myndigheter, se Angelin (2009).
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Edebalk (1995) beskriver farhigorna i en redogérelse for diskussio-
ner som fordes i samband med att den allminna folkpensionen intro-
ducerades i bérjan av 1900-talet. En allmin folkpension skulle ge alla
dldre minniskor en garanterad inkomst utan att ndgra villkor stilldes pa
den enskilde. Fattigvardsfolket, som Edebalk benimner fattigvirdens
foretridare och forsvarare, stred aktive mot den allminna folkpensio-
nen. De menade att fattigvarden fyllde en viktig funktion just som
normgivare och uppfostrare i samhillet. Dessa funktioner skulle gd om
intet i ett system dir dldre garanterades ekonomisk trygghet, oavsett hur
de valde att leva sina liv (Edebalk 1995:268).

Den allminna pensionen infordes och foljdes av andra socialforsik-
ringar, sd som sjukforsikring, arbetsskadeforsikring, arbetsloshetsfor-
sikring och forildrafrsikring. Socialforsikringarnas utbredning under
1900-talet har haft en avgorande betydelse for fattigvardens omfattning
och mélgrupper. De som faller inom ramen fér de allminna socialfér-
sikringarna idag har jimstillts med de som forr i tiden betraktades som
de virdiga fattiga. Aldre, sjuka, forildrar dll sma barn och andra
grupper som varit i behov av ekonomiskt stéd, och som grupp ansetts
virdig att ta emot en ovillkorad hjilp har lyfts ur den traditionella
fattigvirden (Lodemel 1997, Eriksson 2009).

Tillerdde till socialférsikringssystemet dr idag knutet till deltagande
pd arbetsmarknaden. Kvar i fattigvardens organisationer ir de minni-
skor som av olika anledningar inte etablerat sig pa arbetsmarknaden.
Unga minniskor utgor darfor av sjilvklara orsaker en stor del av dem
som idag uppbir socialbidrag i Sverige. Sjilva socialbidragssystemet har
kommit att fokusera pd de allra fattigaste och de som historiske sett
betraktats som de minst fértjinande och minst virdiga samhillets hjilp.
Ett sitt att se pa den hir gruppen och de losningar som det behovs-
provade bidragssystemet ger dr att det har skapats en residual grupp i ett
system som annars huvudsakligen beskrivs som ett universellt vilfirds-
system (Loedemel 1997, Jambrén och Lindvert 2005).

Den villkorade hjalpen

Fattigvirdens verktyg for att forindra bidragstagarens beteende ir den
villkorade hjilpen. Nir systemet kriver att mottagaren gor vissa saker
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for att f3 tillging till det ekonomiska stodet, tydliggors fattigvirdens
normgivande funktion. Ett aktuellt exempel frin Latinamerika far
utgora exempel.

I flera linder har system for att bekimpa den extrema fattigdomen
byggts upp sedan borjan av 1990-talet i Latinamerika. Myndigheter har
lanserat en ny typ av transfereringsprogram, si kallade Conditional
Cash Transfer Programs.”’ Fattiga familjer kan beviljas ekonomiske
stdd av myndigheterna om de férbinder sig att folja vissa regler. Villko-
ren bestar ofta av krav pa att familjens barn ska gé i skolan och uppsoka
hilso- och sjukvird regelbundet. Det ir framfér allt tvd antaganden som
r gemensamma for programmen. For det forsta bygger de pé forestill-
ningar om att de fattigas beteenden maste férindras for att fattigdomen
i landet pé sike ska minska. For det andra bygger det pd en misstanke
att de fattiga familjerna, trots bittre ekonomiska forutsiteningar, inte ér
i stdnd att sjilva fatta beslut som skulle leda till minskad fattigdom
(Lomell 2009, Teichmann 2009).

En vanlig kritik mot programmen ir att nir factigdomens orsaker
hirleds tll individuella brister som kan korrigeras genom en villkorad
hjilp, tenderar ansvaret for fattigdomen att forskjutas frin overordnade
strukeurer i samhillet till individuella tillkortakommanden. Transfere-
ringsprogrammen i Latinamerika har till exempel kritiserats just for att
de bidragit till att fokus pé forildrarnas ansvar att skicka sina barn till
skolan har forstirkts, samtidigt som statens ansvar for att tillhandahalla
ett fungerande utbildningssystem for hela befolkningen hamnat i
skymundan (Rawlings 2005, Sewall 2008). Programmen framstir som
legitima, framfor allt eftersom de lever upp till en bild av fattiga och
myter om deras beteenden.

Pa motsvarande sitt innebdr betoningen pa socialbidragstagares
skyldigheter att delta i kommunala insatser i Sverige — oavsett vilken
kvalitet och vilka resultat insatserna har - att allt stdrre fokus riktas mot
ungas motivation att forsorja sig sjilva. Samtidigt riktas allc mindre
uppmirksamhet mot statens ansvar for att sorja for fungerande struktu-

4 Exempelvis Red de Proteccién Social i Nicaragua och Bolsa Escola i Brasilien. Sam-
manlagt har 16 linder i Latinamerika lanserat olika Conditional Cash Transfer
Programs (Lomell 2009).
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rer i overging mellan skola och arbetsliv (jmf. Olofsson 2006). Bland
annat Alcock (2004) menar att man kan se tydliga glidningar inom
socialpolitiken — och alltsd inte bara inom fattigvirden - frin strukeur
till aktdrsperspekteiv det senaste decenniet. Fran att fokus lig pd omfor-
delning och institutionella forutsittningar, har minniskors personliga
ansvar allt mer hamnat i férgrunden.

Villkorade inslag i fattigvirdsbekimpningen har en mycket stark
folklig férankring, bdde nu och historiskt sett. En undersokning fran
Norge visar till exempel att 98 procent av befolkningen anser att unga
arbetslosa bor utféra nigon form av sysselsittning for act ha riee dill
ersittning frdn det offentliga systemet (Lind och Meller 2004:179). De
villkorade insatserna kan dirfor dven hir forstds som ett utslag av
socialpolitikens normbirande funktioner. Insatser motiveras med syftet
att minska de negativa foljder som forknippas med ett bidragstagande.
Genom att organisera insatser som ska motverka passivitet och hoja
bidragstagarnas motivation, agerar organisationen i linje med normer
och virderingar som ir forankrade i samhillet. Organisationen kan
framsta som legitim genom att gora nigot at det som uppfattas som ett
problem, nimligen socialbidragstagarnas bristande incitament och
arbetsvilja. Samtidigt fungerar insatserna norméverfoérande, eftersom de
syftar just till att forindra bidragstagarnas beteende avseende deras
arbetsmoral och motivation.

Arbetstillfallen

Stodet for insatserna har tidigare i kapitlet beskrivits som utslag av
organisationernas normbirande och norméverforande funktioner. Jag
ska nu beskriva en helt annan syn pi insatsers funktion, nimligen for de
som arbetar inom organisationerna.

Vissa professioner ir grundade i organisationer, skriver Abbott
(1992:145). Utan skolan skulle det till exempel inte finnas nigra lirare,
i alla fall inte sa som man ser pa lirare idag. P4 samma sdtt dr social-
arbetare ett yrke som dr titc sammankopplat med vilfirdsstatens
organisationer som vuxit fram under 1900-talet. Det centrala i den hir
tanken ir att nir organisationer skapas, dr en naturlig foljd act yrkes-
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grupper etableras som har tll uppgift att utfora arbetsuppgifter som
finns inom organisationen.

Kritiken mot en allmin pension i bérjan av 1900-talet kan ses som
ett utslag for ridslan att factigvirdens uppfostrande funktioner skulle ga
forlorade, som diskuterades ovan. En tolkning av just fattigvirdsfolkets
negativa instillning till socialforsikringar som fattigdomsbekimpning,
ir act de méjligheter som fattigvardssystemet innebar fér dem sjilva
skulle gi forlorade. For dem som arbetade inom systemet och hade
utvecklat metoder for att arbeta med fattiga, innebar socialforsikringar
ett hot mot den egna verksamheten. Om de fattiga fick sin forsorjning
tryggad fran annat hill 4n fattigvdrden skulle behovet av fattigvard
minska avsevirt, vilket skulle innebira att fattigvardsfolkets verksamhet
och kompetens blev allt mindre efterfrigad.

En kritisk rost i forhédllande dill fattigvirden dr Herbert Gans
(1995). Han menar att kategoriseringen av ovirdiga och virdiga fattiga
kan forstds som ett uttryck for medelklassens forsok att skapa och
behalla arbetstillfillen for sig sjilva. Han menar att medelklassen har ett
inneboende intresse av att behélla en si stor del av befolkningen som
mojligt inom kategorin ovirdiga fattiga. Genom att en grupp minni-
skor betraktas som ovirdiga fattiga skapas arbetstillfillen och mgjlighe-
ter for professionella. Eftersom fattigvirden tenderar att individualisera
orsakerna till fatctigdomen, blir de fattigas beteende nagot som uppfattas
som nddvindigt att korrigera, forindra och kontrollera. Nya arbetstill-
fillen skapas dir detta arbete, som uppfattas som béide viktigt och
angeliget, utfors. Ju storre del av befolkningen som betraktas som
ovirdigt fattiga och ju fler som finns kvar i ett behovsprovat system,
desto fler arbetstillfillen kan dirfér skapas for de professionella (Gans

1995:93).

Sammanfattning

Fattigvirdens organisering har historiskt sett legitimerats genom att
praktiken baserats p& uppfattningar och normer som funnits om fattiga,
arbetslosa och bidragstagare. Dessa forestillningar och tankesystem har
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sillan ndgon vetenskaplig forankring, utan dr uppfattningar som
utvecklats over tid och kommit att betraktas som négot sjilvklart.

Fattigvirdens organisatoriska losningar speglar forestillningar som
finns i samhillet, men bidrar samtidigt till acc uppricchélla och overfora
normer till befolkningen. Kategoriseringen av virdiga och ovirdiga
fattiga dr exempel pa hur fattigvirden dterspeglar normer som réder vid
en viss tidpunkt. Vilka som ska undantas kravet pa ett deltagande pa
arbetsmarknaden ir i hogsta grad en moralisk friga. De ldsningar som
kategoriseringen leder till innebdr dirfor ocksd en norméverforing, dir
vissa beteenden premieras framfor andra.

Nir fattigvirden genom olika typer av villkorade insatser separerar
de som betraktas som virdiga frin de som betraktas som ovirdiga
fattiga framstdr verksamheten som legitim och indamélsenlig. Ridslan
for vad ett ovillkorat stod till enskilda skulle kunna ha fér konsekvenser
for arbetsmoral och beteende har varit en friga som diskuterats i
drhundraden. Detta trots att det varit svirt att empiriske beligga att
bidrag i sig skulle ha en korrumperande effekt pA dem som tar emot
hjilpen.

Ytterligare en central funktion for fattigvardens organisationer har
varit mojligheterna som organiseringen inneburit fér olika professio-
nella grupper. Ju fler som kategoriseras som ovirdiga fattiga, desto fler
arbetstillfillen kan ocksd skapas med uppgiften att korrigera de ovirdi-
gas beteenden.

Avgorande for vilka socialpolitiska 16sningar som vinner gehor ir
inte bara de normer och forestillningar som finns i samhillet. De
institutionella forutsittningarna har ocksd en avgérande betydelse for
utvecklingen. I nista kapitel diskuteras institutionella forutsictningar
som pé olika sitt haft betydelse f6r kommunernas handlingsutrymme
vad giller insatser for unga arbetslésa socialbidragstagare.
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5. Kommunernas nya
forutsattningar

Inledning

Under den studerade perioden, 1993 till 2005, har en rad institutio-
nella forindringar d4gt rum som haft betydelse f6r kommunernas forut-
sittningar att organisera insatser for unga arbetslosa med f6rsérjnings-
problem. Exempelvis har tvd centrala styrdokument, kommunallagen
och socialtjinstlagen, férindrats. Bada dessa lagindringar medférde ett
okat handlingsutrymme f6r kommunerna.

Under perioden har en forskjutning av ansvar fran stat till kom-
mun skett, pd flera socialpolitiska omraden. Fér unga arbetslosa med
forsorjningsproblem ir det framfér allt det 6kade kommunala ansvaret
for arbetsmarknadspolitiken samt kommunaliseringen av skolan som ir
av vikt. Efter Sveriges intride i den Europeiska unionen &r 1995 har
ocksd ansvar for arbetsmarknadspolitiska fragor flytrats frin national-
statlig till europeisk niva. Det har haft konsekvenser for kommunernas
roll och mojligheter att organisera insatser fér unga arbetslosa
bidragstagare (Genova 2008).

En annan viktg forutsittning for arbetet med unga arbetslosa
bidragstagare ir pé vilket sitt det sociala arbetet organiserats i kommu-
nerna. En stark specialiseringstrend av det kommunala sociala arbetet
har pa olika sitt haft betydelse for organiseringen av arbetet (Bergmark
och Lundstrém 2008d).

Nya lagar

Ny kommunallag

Kommunallagen ir den lag som huvudsakligen reglerar kommunernas
arbete och som formulerar det lokala sjilvstyret. I kommunallagen
beskrivs hur den politiska makten ska fordelas i kommunen, och dven i
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viss utstrickning hur arbetet ska organiseras i nimnder och styrelser.
Fram till borjan av 1990-talet var alla kommuner skyldiga att ha en
socialnimnd som ansvarade for vissa uppgifter.” Nir lagen indrades
1991, medférde detta en stérre frihet for kommunerna att sjilva vilja
hur arbetet skulle organiseras. Kraven pa en socialnimnd togs bort och
kommunstyrelsen, vars uppgift dr att samordna arbetet inom den
kommunala organisationen, blev den enda lagreglerade styrelsen som
aterstod (Gustafsson 1996).

De nya regulativa forutsittningarna gjorde att manga kommuner
genomdrev stora organisationsférindringar i bérjan av 1990-talet.
Sedan den nya lagen infdrdes har stora variationer mellan olika kom-
muners nimnds- och forvaltningsstrukturer blivit vanliga (Gustafsson
1996:188). Kommuner har valt skilda sitt att organisera arbetet med
insatser for unga arbetslosa. I en del kommuner organiseras insatser av
socialnimnd och socialtjinst, medan arbetsmarknadsnimnd och
arbetsmarknadsenhet kan vara ansvariga for insatser i andra kommuner.
I en del kommuner ir det helt andra, ibland nyskapade, nimnder som
ansvarar for och organiserar insatser (Statskontoret 2001:23). Vilka
nimnder som ansvarar for arbetet med att organisera insatser kan ocksa
dndras over tid. Variationer i den kommunala organiseringen aterspeg-
las dven i denna studie. Att det ir stora skillnader mellan kommunerna
nir det giller nimnder som organiserat insatser framgick tydligt under
min materialinsamling. Till exempel hade endast en nimnd utover
kommunstyrelsen organiserat insatser i Karlskrona kommun, medan
antalet nimnder som varit involverade i Helsingborgs kommun var dtta
stycken.®

Utover kommunallagen styr ett flertal speciallagar kommunernas
arbete. Speciallagarna har ofta en ramlagskarakeir, nigot som betraktas
som en forutsittning for att arbetet ska kunna anpassas dill lokala
forhéllanden. Ramlagskonstruktionen, i kombination med kommuner-
nas mojlighet att sjilva besluta om nimndsorganisationen, har gett
kommunerna ett allt stérre handlingsutrymme (Gustafsson 1996:107).

* Andra nimnder som kommunen skulle ha var skolstyrelse, miljé- och hilsoskydds-
nimnd och en byggnadsnimnd (Gustafsson 1996).

* Foren utforligare beskrivning se avhandlingens andra kapitel om metod och urval.
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Ny socialtjanstlag

Socialtjinstlagen 4r en ramlag och en av de speciallagar som ger riktning
&t kommunernas arbete. Det dr ocksd den lag som reglerar kommuner-
nas arbete med socialbidrag. Den nya socialtjinstlag som tridde i kraft
1998 innebar kraftigt utdkade befogenheter fér kommunerna att stilla
krav pd socialbidragstagare att delta i insatser for att erhélla bidrag.
Framfor allt gillde det personer under 25 dr. S hir formulerades dessa
nya befogenheter:

Socialnimnden fir begira att den som uppbir férsérjningsstod under
viss tid skall delta i av nimnden anvisad praktik eller annan kompe-
tenshéjande verksamhet om den enskilde inte har kunnat beredas
nagon arbetsmarknadspolitisk tgird, och

1. inte har fyllt tjugofem 4r, eller

2. har fyllt tjugofem men av sirskilda skil ir i behov av kompetenshs-
jande insatser

3. foljer en utbildning med tillging till finansiering i sirskild ordning
men under tid for studieuppehall behdver forsérjningsstod.

Praktik eller kompetenshéjande verksamhet som avses i forsta stycket
skall syfta till att utveckla den enskildes méjligheter att i framtiden fér-
sorja sig sjilv. Verksamheten skall stirka den enskildes méjligheter att
komma in pa arbetsmarknaden eller, dir si ir limpligt, p4 en fortsatt
utbildning. Den skall utformas med skilig hinsyn tll den enskildes
individuella 6nskemal och férutsittningar. Socialnimnden skall sam-
rida med linsarbetsnimnden innan beslut fattas enligt forsta stycket
(socialtjinstlagen 2001:453, 4 kap, 4 §).

Lagen innebar dirmed ett uttalat stod for act kriva deltagande i kom-
munala insatser, framfor alle fér personer under 25 ar. Som diskuterades
i foregiende kapitel har ridslan for bidragsberoende varit en dterkom-
mande tema genom fattigvirdens historia. Den nya socialtjanstlagen
hade foregatts av diskussioner om vikten av att pa olika sitt forhindra
beroende och passivisering av arbetslésa socialbidragstagare. Politiska
aktorer efterfrigade mer individuellt ansvar, och det fanns en uttalad
ridsla for att ungdomars socialbidragstagande skulle innebira en risk att
de blev fast i socialbidragssystemet. En utbredd uppfattning var att
bidragstagandet som f6rsérjningsform riskerade att permanentas for
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unga minniskor som inte kom in pd arbetsmarknaden. Vikten av att
undvika ett passiviserande bidragsberoende betonades av foretridare
fran vinster till héger i politiken, men ocksd frin foretridare fran stat
och kommun (Socialstyrelsen 2005, Sveriges kommuner och landsting
2005, Junestav 2007).

Junestav (2004, 2007) menar att den nya socialtjinstlagen kan ses
som ett uttryck for en “ny” arbetslinje i svensk politik. Begreppet
arbetslinje har linge fungerat som en samlande benimning pa en aktiv
arbetsmarknadspolitik, en politik som har ling tradition i Sverige.
Arbetslinjen kan dock betraktas som ett begrepp som rymmer konkur-
rerande idéer om medborgarnas respektive statens skyldigheter och
rittigheter. I forstaelsen av den “nya” arbetslinjen inbegrips mer @n den
traditionella (statliga) arbetsmarknadspolitiken, till exempel just den
typen av kommunala aktiveringsinsatser som socialtjinstlagen nu sank-
tionerade. Trots, eller kanske pd grund av, att begreppet arbetslinjen
kan innehélla en mingd olika foreteelser och tolkningar fick termen en
allt storre tyngd i den politiska debatten under 1990- och de forsta dren
av 2000-talet. Den vidare definitionen av arbetslinjen som gjorde sig
gillande kan ocksd betraktas som att statens ansvar for arbetsmarknads-
politiken urholkades (Junestav 2004, Junestav 2007, Eriksson
2009:207).

Diskussionerna om socialbidragets risker i samband med forind-
ringen av socialtjinstlagen i slutet av 1990-talet stod i tydlig kontrast till
synen pa socialbidrag under 1970- och 1980-talen. Socialhjilpen, som
socialbidraget da kallades, beskrevs utifrin dess fornedrande inverkan pa
de sokande, och bidraget uppfattades som stigmatiserande for den
enskilde. Orsakerna till socialhjilpstagande betraktades framfor allt som
en konsekvens av brister i socialforsikringssystemet. Den otillrickliga
arbetsloshetsforsikringen var ett problem for unga som ofta inte hade
hunnit kvalificera sig for att fd ersittning om de blev arbetslosa. Nir
arbetslosheten 6kade i landet fick kommunerna dirfér, som en foljd av
luckor i socialférsikringssystemet, stora utgifter genom 6kade socialbi-
dragskostnader. Arbetsmarknadspolitik har i Sverige traditionellt sett
varit ett statligt politikomrdde, och betraktats som en del av den
ckonomiska politiken. Det ansigs dirfér orimligt att kommunerna
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skulle bira kostnaderna for arbetslshet, och en statlig utredning fore-
slog att socialforsikringssystemet skulle dverta ansvaret for en stor del av
den ekonomiska hjilpen till enskilda. Detta skulle ske genom ett
socialforsakringstilligg, ocksa kallat SOFT. Férslaget gick ut pé att de
som endast hade ckonomiska bekymmer och dirfor var i behov av
socialbidrag skulle fi en forenklad handliggning i samband med ansé-
kan. Ersittningen skulle likna en socialforsikringsférman, och utgora
en rittighet for den enskilde. Det var framfor allt ungdomsgrupper som
dnnu inte hade en fast anknytning pd arbetsmarknaden som skulle bli
aktuella for SOFT. Ersittningen skulle betalas ut av forsikrings-
kassorna. Forsok visade pa goda resultat, och remissinstanser var dverlag
positiva. Trots detta skots forslaget pd framtiden. Ett av huvud-
argumenten mot att genomfora reformen var de hdga kostnader som
forslaget skulle medféra for staten (SOU 1977:40, Ds S 1980:1,
Junestav 2007:36ff).

Diskussionen om SOFT lig nirmare tjugo ar tillbaks i tiden nir
den nya socialtjinstlagen planerades och beslutades i slutet av 1990-
talet, och retoriken var utbytt (Astrém 2000). Nu priglades som sagt
debatten istillet av ridslan for passivisering av bidragstagare, och inte
socialbidragets stigmatiserande inverkan pi den enskilde. Det betyder
inte att ungas bidragstagande som en konsekvens av arbetsléshet och
bristande forankring i socialforsikringssystemet i slutet av 1990-talet
upplevdes som oproblematiskt. Genom aren har det funnits en utbredd
konsensus kring uppfattningen att unga inte ska behdva ansoka om
socialbidrag endast pa grund av arbetsloshet. I slutet av 1990-talet
formulerades dock 18sningarna genom arbetsmarknadspolitiska férind-
ringar, och inte genom ett forindrat socialbidragssystem.

Parallellt med att den nya socialtjinstlagen tridde i kraft lanserades
en ny statlig dtgird for arbetslosa under 25 ar, Ungdomsgarantin.
Denna atgird kan kopplas till diskussionen om SOFT, eftersom en av
tankarna bakom garantin var att unga skulle slippa anséka om social-
bidrag endast pa grund av sin arbetsldshet. Genom att garanteras en
plats inom Ungdomsgarantin och dirmed fi ersittning av staten, skulle
behovet av socialbidrag minska (Arbetsmarknadsstyrelsen 1997). I slut-
indan innebar Ungdomsgarantin indd ingen l6sning pa ungas social-
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bidragstagande, eftersom ersittningarna blev allt for laga for att klara ett
uppehille pé (Statskontoret 2001). Garantin kan ses som ett led i en
utveckling dir kommunerna fitt en allt storre roll inom genomforandet
av arbetsmarknadspolitiken, och jag dterkommer till Ungdomsgarantin
senare i kapitlet.

Aven om socialtjinstlagen fran 1998 gav kommunerna lagligt stod
att kriva att socialbidragstagare deltog i kommunalt organiserade insat-
ser, pekar bland annat Johansson (2001) péd att det ir direke miss-
ledande att hirleda kommunala insatser for bidragstagare till den nya
lagstiftningen. Aven innan den nya lagen hade insatser for arbetslosa
bidragstagare varit en vanlig foreteelse i kommunerna. Hansson och
Lundahl (2002, 2004) som studerat kommunala projekt for ungdomar,
menar att insatser var ett utbrett fenomen i hela Sverige redan under
tidigt 1990-tal. 1994 organiserade dver hilften av alla Sveriges kommu-
ner insatser i form av sysselsittning for personer som fick socialbidrag
(Socialstyrelsen 2005). Aven innan den stora arbetsloshetskrisen i
borjan av 1990-talet hade kommuner gjort sirskilda satsningar pa
arbetslosa ungdomar, men det var dé oftast i en begrinsad omfattning
(Charpentier och Lezdic 1986, Berglind et al 1988, Sehlstedt och
Schroder 1989, Schroder 1991, Dellgran 1992). Den stérsta forind-
ringen ur ett institutionellt perspektiv var att 1998 ars socialtjianstlag
gav ett ratesligt stdd att kriva deltagande i de kommunalt organiserade
insatserna.

Kommunernas nya roll

Ansvarsforskjutning fran stat till kommun

Inledningsvis i kapitlet beskrivs hur den férindrade kommunallagen
inneburit en okad frihet for kommuner att sjilva besluta 6ver bland
annat nimndsstruktur. Parallellt med att kommuner fitt ett 6kat hand-
lingsutrymme nir det giller arbetets organisering, har de ocksé fatt en
tydligare och viktigare roll nir det giller implementering av olika
socialpolitiska 18sningar. En allmin decentraliseringstrend, dir ansvars-
omraden forflyttats frén stadig till kommunal niva, har varit tydlig
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inom mainga omriden inom svensk forvaltning. Exempel pa omraden
dir kommunerna har expanderat sin verksamhet sedan borjan av 1990-
talet dr dldreomsorg, social omsorg, grundskola och arbetsmarknads-
politik (SOU 2001:52). Motsvarande tendens finns dven i andra euro-
peiska linder (Mingione et al 2002, Kazepov 2008).>

Parallellt med det 6kade lokala inflytandet pd socialpolitikens
implementering, har det skett en forskjutning av make frin national-
statsniva till europeisk niva (Kazepov 2008). Denna forskjutning av
ansvar ror framfor alle det arbetsmarknadspolitiska omradet, dir den
europeiska sysselsittningsstrategin haft konsekvenser f6r hur den natio-
nella politiken implementeras (Kazepov 2008). Bida dessa forskjut-
ningar av makt — neddt mot lokal férvaltning, men ocksa till EU-niva,
har inneburit forindrade forutsittningar for kommunernas handlings-
utrymme och mdjligheter att organisera insatser for unga arbetslosa
bidragstagare (Genova 2008).

Kommunerna och arbetsmarknadspolitiken

Sedan bérjan av 1990-talet har arbetsmarknadspolitiken och social-
politiken nirmat sig varandra. Ofta beskrivs detta som en forindring i
ideologi som har lett till att arbete fatt et allt stérre utrymme inom
socialpolitiken. Man kan ocksd uttrycka sig som s& att socialpolitiken
har underordnat sig arbetsmarknadens krav pa flexibilitet och anstill-
ningsbarhet (Barbier 2004, Arbetslivsinsticutet 2006). Genom att
socialbidraget villkorats, pd samma sitt som ersittningar inom a-kassan
alltid varit villkorade, har det skett en uppluckring av grinserna mellan
de tvd olika politikomridena (Johansson 2000:216, Ledemel och
Trickey 2000:23).”" Den statliga arbetsmarknadspolitiken har ocksa pa
ménga sitt varit avgorande for kommunernas handlingsutrymme nir
det giller att organisera insatser for arbetslosa bidragstagare. Dirfor dr

0 Eye begrepp som anvinds inom den engelsksprikiga litteraturen for att beskriva
processen med ansvarsforskjutning fran stat till kommun ir rescaling (Kazepov 2008,
Genova 2008).

*! Traditionellt har arbetsmarknadspolitiken varit en del av den ekonomiska politiken,
snarare in en del av socialpolitiken i Sverige (Ohlsson och Olofsson 1998:230).
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kunskap om den statliga arbetsmarknadspolitiken vésentlig for att forsta
den kommunala organiseringen av insatser (jmf. Ulmestig 2007:212).

Under férsta halvan av 1990-talet avloste arbetsmarknadspolitiska
dtgirder varandra i snabb takt (Bergmark och Palme 2003:111). Flera
av de arbetsmarknadspolitiska 4tgirderna som lanserades under
perioden riktades uteslutande till arbetslosa under 25 ar. Det hade dven
under 1980-talet funnits enstaka dtgirder som riktades till ungdomar,
men det var férst under 1990-talet som antalet deltagare i ungdoms-
insatserna blev omfattande (Forslund och Nordstrém Skans 2006:3).

I kommande stycke redogor jag for statliga ungdomsitgirder som
erbjudits unga arbetslosa under den tidsperiod som studeras i avhand-
lingen, 1993 tdill 2005. Det ir ingen heltickande redovisning av alla
statliga arbetsmarknadspolitiska atgirder under perioden, utan texten
beskriver de insatser dir kommuner haft en viktig funktion nir det
giller genomforandet. Kommunernas roll kan antingen ha varit att
organisera praktik eller andra former av sysselsittning inom den
kommunala verksamheten, eller att efter avtal med linsarbetsnimn-
derna™ ansvara for implementeringen av atgirderna.

Statliga atgarder med kommunalt engagemang

For att bemota den héga ungdomsarbetslosheten i bérjan av 1990-talet
lanserade regeringen 1992 Ungdomspraktik for arbetslésa personer
under 25 4r. Ungdomspraktiken var den forsta renodlade ungdoms-
dtgirden pa 1990-talet, och betraktas som startskottet i raden av
ungdomsitgirder som sedan f6ljde. Ungdomspraktiken var en arbets-
platsforlagd arbetsmarknadsutbildning och genomfordes inom béde
privat och offentlig sektor (Hagquist et al 1993, Poulsen 1994:180,
Calmfors et al 2002:24). Efter fyra manaders arbetsloshet och nir inga
andra acgirder fanns att tillgd, skulle den unge erbjudas en ungdoms-

52 Linsarbetsnimnden var AMS linsmyndighet som ledde, samordnade och utvecklade
den arbetsmarknadspolitiska verksamheten, samt ansvarade fér arbetsférmedlingarna i
lanet. I Linsarbetsnimnden ingick de lokala arbetsformedlingarna och kommunerna
representerades i linsarbetsnimndens styrelse (Rapport 2002/03:2). Linsarbetsnimn-
derna avskaffades 2008 i samband med att en ny myndighet bildades,
Arbetstérmedlingen.
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praktiksplats. Studier pekar pa att ungdomar ofta hinvisades till
dtgirden tidigare dn efter fyra mdnader, och att utbildningsaspekten
hamnade i bakgrunden nir deltagarna utforde ligkvalificerade arbeten
med kort inlirningsfas. Ungdomspraktiken, som blev en omfattande
dtgird, riktades huvudsakligen till personer med avklarade gymnasie-
studier men utan arbetslivserfarenhet.” Unga arbetslésa utan kompletta
gymnasiestudier deltog istillet ofta i olika former av arbetsmarknadsut-
bildningar som bestod av forberedande och yrkesinriktade kurser
(Larsson 2001).

Under de forsta dren av 1990-talet var Ungdomsintroduktionen en
annan tgird for unga arbetslosa. Atgirden innebar fyra manaders
praktik och dirpé anstillning i minst sex manader med avtalsenlig l6n.
1995 ersattes bade Ungdomspraktiken och Ungdomsintroduktionen av
Arbetsplatsintroduktion. Arbetsplatsintroduktion riktades till arbetslosa
oavsett 4lder, men blev aldrig lika omfattande som den tidigare
Ungdomspraktiken. Atgiirden avslutades ocksi tva 4ar senare, 1997
(Forslund och Nordstrém Skans 2006:9).

Parallellt med de dtgirder som uteslutande riktades till unga
arbetslosa under 25 ar deltog minga unga i bérjan av 1990-talet i
Arbetslivsutveckling, eller ALU som det ocksa kallades. ALU erbjods
personer som hade varit etablerade pa arbetsmarknaden, men som nu
var arbetslsa. Syftet var att deltagarna skulle behilla kompetens och
kontakter med arbetslivet under arbetsléshetsperioden. Arbetslivsut-
veckling var en omfattande dtgird med varierande innehall, och
kommunerna var viktiga samarbetspartners for arbetsformedlingarna i
genomférandet. For att undvika undantringningseffekter pd arbets-
marknaden var en forutsittning att sysselsittningen bestod av uppgifter
som ingen annan hade som arbetsuppgift att utféra (Calmfors et al
2002).

>3 Ungdomspraktik som dtgird var mycket omfattande i de kommuner som ingdr i
denna undersdkning. Till exempel deltog 1993 6ver 2000 arbetslésa i Jonkdpings
kommun i Ungdomspraktik, i Helsingborg och Karlskrona kommuner nirmare 1500
och i Jirfilla kommun 8ver 1000 ungdomar (enligt uppgift frin linsarbetsnimnderna
via mailkorrespondens).
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Atgirderna som diskuterats hittills 4r exempel pa statliga tgirder
under férsta halvan av 1990-talet som innebar ett avsevirt kommunalt
engagemang. Arbetsformedlingen var dock fortsatt ansvarig for atgir-
derna, och kommunerna bistod med till exempel praktikplatser eller
olika projektverksamheter for att sysselsitta deltagarna. Under andra
halvan av 1990-talet introducerades en helt ny typ av program som
riktades uteslutande till unga arbetslésa, dir kommunen tog 6ver hela
ansvaret for genomférandet efter avtal med linsarbetsnimnderna. En
bidragande orsak till att kommunerna fick dverta ansvaret var arbets-
formedlingens svérigheter att hantera den mycket hoga arbetsbelastning
som den stigande arbetslésheten hade forc med sig (Riksrevisionen
2006:12).

Kommunerna som ansvariga utforare
Datorteket

1995 blev kommunerna huvudman for en ny arbetsmarknadspolitisk
dtgird for arbetslosa personer mellan 20 och 24 ar, Datorteket. /f\tg'alr-
den varade i tre ménader for deltagarna, varav halva tiden dgnades &t
undervisning i dataprogram. Resterande tid sysselsattes de unga i
kommunalt organiserade aktiviteter som pa olika sitt skulle bidra till att
deltagaren littare skulle fa ett arbete. Det kunde innebira arbetsmark-
nadsinriktade projektarbeten, jobbsokaraktiviteter, studiebesdk, prakeik
med mera (SOU 1996:34:146). 1996 omvandlades Datorteket frin ett
renodlat ungdomsprogram till ett allmint program som iven ildre
kunde anvisas till (Forslund och Nordstrém Skans 2006).

Det Kommunala ungdomsprogrammet

Samma 4r som Datorteket introducerades erbjods kommunerna att
sluta avtal med linsarbetsnimnderna om att anordna praktik och annan
verksamhet for arbetslosa mellan 18 och 19 ar. Ersdttning for det
Kommunala ungdomsprogrammet utgick frin staten (SOU
1996:34:146). Overenskommelsen var frivillig, men ett ar efter att
dtgirden hade introducerats hade samtliga kommuner i Sverige slutit
avtal med respektive linsarbetsnimnd om det Kommunala ungdoms-
programmet, KUP. Innehéllet i KUP skulle vara individinriktade
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dtgdrder pa heltid med méjligheter till praktik pa en arbetsplats kombi-
nerat med utbildningsinslag. Syftet var att ge utbildnings- och yrkes-
erfarenhet som i bista fall skulle motivera till fortsatta studier
(Statskontoret 2001:13). Det Kommunala ungdomsprogrammet blev
det enda arbetsmarknadspolitiska program som kunde erbjudas arbets-
16sa personer i dldersgruppen 18-19 ar (Riksrevisionen 2006:62).

Utvecklingsgarantin/Ungdomsgarantin

Efter ett socialdemokratiske valldfte infor riksdagsvalet &r 1998 inférdes
en Utvecklingsgaranti. Garantin innebar att ingen ungdom mellan 20
och 24 ér skulle vara arbetslos lingre in 100 dagar och dirmed katego-
riseras som langtidsarbetslés. Kommunerna ansvarade for genomféran-
det av Utvecklingsgarantin efter avtal med linsarbetsnimnden, pa
samma sitt som fér det Kommunala ungdomsprogrammet (Angelin
och Salonen 2000).

Som jag beskrev tidigare i kapitlet var en viktig utgdngspunke for
Ungdomsgarantin att de unga inte skulle behéva uppséka socialkonto-
ret som forsta instans om de blev arbetslosa. Istillet skulle de delta i
Utvecklingsgarantin och fi ersittning frin staten. Frin statens sida
riknade man med att Ungdomsgarantin skulle innebira hogre kostna-
derna péd statdig nivd, samtidigt som kommunernas kostnader for
arbetslosheten skulle minska i och med minskade socialbidragsutgifter.
Det gir med andra ord att se tydliga paralleller till den diskussion som
hade forts cirka tjugo ar tidigare, om SOFT. Pa samma sitt som i
SOFT-forslaget skulle unga arbetslosa slippa ansoka om socialbidrag pa
grund av en otillricklig arbetsloshetsforsikring. Deltagarna i Ungdoms-
garantin fick olika ersittning beroende pd vilken situation den arbets-
16se befann sig i. De deltagare som varit berittigade till a-kassa fick sd
kallat aktivitetsstdod som motsvarade de nivier som a-kassan betalade ut.
C)vriga erholl ett utvecklingsbidrag som betalades ut av kommunen.
Denna summa var strax dver tre tusen kronor i manaden. Heltidssyssel-
sittning inom Ungdomsgarantin innebar dirfoér, fér en stor del av
deltagarna, en ersittning som inte rickte for att klara den egna forsorj-
ningen. En tredjedel av deltagare i Ungdomsgarantin sokte ocksd
forsorjningsstod samtidigt som de deltog i Ungdomsgarantin (Angelin
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och Salonen 2000, Statskontoret 2001:24, Socialstyrelsen 2005,
Riksrevisionen 20006).

Deltagare i Ungdomsgarantin hinvisades av Arbetsformedlingen
till den kommunala organisationen for sysselsittning, antingen praktik
eller utbildning. Tanken var att detta skulle ske forst efter 90 dagars
arbetsloshet, och dir arbetsférmedlingens Gvriga insatser visat sig otill-
rickliga. Ungdomsgarantin var ddrmed tinkt som ett sista alternativ nir
inga andra arbetsmarknadspolitiska dtgirder var mojliga (Riksrevisionen
2006:25).

P4 samma sitt som Ungdomspraktiken inte alltid var en sista-
handsatgird i bérjan av 1990-talet, blev inte heller Ungdomsgarantin
det. Ungefir hilften av alla som deltog i garantin hade varit arbetslsa
kortare tid dn tre minader (Statskontoret 2001:92). Ocksé pd andra sitt
piminde Ungdomsgarantin om den tidigare dtgirden Ungdomspraktik.
Béda insatserna bestod till storsta delen av praktik och endast i viss
utstrickning av utbildning. De stora skillnaderna mellan insatserna var
kanske framfér allt att kommunerna var ansvariga utférare av Utveck-
lingsgarantin och att de unga var garanterade att fa delta i programmet
efter 90 dagars arbetsloshet (Larsson 2002). Denna garanti har ocksa
beskrivits som en skyldighet, eftersom kommunerna krivde ett delta-
gande for atc unga skulle fi socialbidrag beviljat (Statskontoret
2001:15).

Hilften av alla under 25 4r som anvisades till arbetsmarknadspoli-
tiska program under 2000-talet deltog i det Kommunala ungdomspro-
grammet och Ungdomsgarantin. Det var framfor allt personer som av
arbetsformedlingen bedomdes befinna sig lingt frin arbetsmarknaden
som anvisades till Ungdomsgarantin (Angelin och Salonen 2000,
Riksrevisionen 2006). Méinga menar att Utvecklingsgarantin pd méanga
sitt symboliserar de forindringar som skedde inom svensk arbetsmark-
nadspolitik under 1990-talet. Férst och frimst innebar dtgirderna att
kommunerna fick ett 6kat ansvar for genomférandet av atgirderna. For
det andra innebar édtgirderna forstirkea skyldigheter f6r den enskilde att
delta i insatser for att erhalla arbetsloshetsforsikring eller socialbidrag
(Angelin och Salonen 2000:12, Junestav 2007:45).
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Aven om kommunerna hade fortsatta kostnader for socialbidrag
for unga arbetsldsa, innebar Ungdomsgarantin en forbittrad ekonomisk
situation for kommunerna. Staten ersatte kommunerna for att de atog
sig att administrera och genomféra Ungdomsgarantin med en schablon-
summa pd 150 kronor per dag/deltagare, och beroende pd de faktiska
kostnaderna kunde verksamheten g& med béide vinst och forlust.
Kommunerna hade inte alagts att redovisa kostnaderna for program-
met, och presenterade inte den interna redovisningen pd ett sitt som
gjorde det méjligt att se de faktiska kostnaderna fér verksamheten
(Statskontoret 2001:68).

Avslutande kommentarer - arbetsmarknadsatgarder

Kommunerna tog allt mer ansvar fér genomforandet av statliga arbets-
marknadsdtgirder den undersdkta perioden. Framfor allc giller det
ungdomsprogrammen (Lundin och Skedinger 2001). Det Kommunala
ungdomsprogrammet och Ungdomsgarantin utgjorde en stor del av
den statligt finansierade arbetsmarknadspolitiken for unga arbetslosa
under andra halvan av 1990-talet fram till 2005. Kommunerna hade
inte ndgra forplikeelser eller krav pa att ita sig ansvaret for att utfora
dtgirderna, utan samarbetet byggde pé frivilliga avtal. De allra flesta
kommuner valde indd att sluta avtal med linsarbetsnimnderna om
sysselsittning for ungdomar. Ar 2005 hade 70 procent av landets
kommuner avtal med linsarbetsnimnden om Ungdomsgarantin och 93
procent hade avtal om Kommunala ungdomsprogram (Riksrevisionen
2006:21).

1990-talets 6kning av dtgirder for unga arbetslosa kan ses dels som
en respons pa den 6kade ungdomsarbetslosheten, dels som ett led i en
storre institutionell férindring av den svenska arbetsmarknadspolitiken.
Det 6kade antalet atgirder som rikeats till unga arbetslosa kan ocksd
forstis som ett sitt for staten att demonstrera att ungdomsgruppen
prioriterats. Samtidigt menar Olofsson (2006) att ett sidant pastiaende
miste vigas mot att de resurser som lagts pd insatserna snarast har
minskat 6ver dren. Ungdomsinsatserna som utfors av kommunerna har
varit insatser med laga kostnader, i jimforelse med andra arbetsmark-
nadspolitiska atgirder. Atgﬁrderna som riktats till ungdomar, si som
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Ungdomsgarantin och det Kommunala ungdomsprogrammet, har i
sjalva verket varit de minst resurskrivande av alla arbetsmarknadspoli-
tiska program som genomforts under perioden. Praktikinslag har ocksa
okat i forhallande «ill utbildningssatsningar, som ir dyrare att genom-
fora, i atgirderna. I genomsnitt bestod bide det Kommunala ungdoms-
programmet och Ungdomsgarantin av 70 procent praktik och av de
utbildningsinslag som forekom var hilften rena jobbsokaraktiviteter
(Olofsson 2006, Riksrevisionen 2006:62, Olofsson 2007:1).54

Som en konsekvens av det dkade ansvaret for arbetsmarknadspoli-
tiska atgirder och for att kunna administrera programmen har nya
organisationer byggts upp i kommunerna. Datorteket innebar till
exempel att staten finansierade datorer men kommunen ansvarade for
att organisera limpliga lokaler och personal for att leda verksamheten.
Ocksd det Kommunala ungdomsprogrammet och Ungdomsgarantin
har krivt lokaler och personal for att genomfora programmen. I ménga
kommuner har dessa nya organisationer dven bérjat anvindas till att
sysselsitta socialbidragstagare, bade yngre och ildre, i kommunalt orga-
niserade insatser (Ulmestig 2007).

Europeiska unionen

1995 blev Sverige medlem i Europeiska unionen. EU har under 1990-
talet allc mer borjat dgna sig it frigor som ror arbetsmarknadspolitik
och socialpolitik (Alcock 2004, Bonvin 2004, Darmon 2004). 1997
fattade Europeiska radet beslut om att anta gemensamma rikdinjer for
medlemslindernas sysselsittningspolitik, en politik som bestod av fyra
omraden. Fér det forsta syftade politiken dill act férbitcra minniskors
anstillningsbarhet. For det andra skulle politiken medverka dill att
utveckla entreprendrskap i medlemslinderna. Det tredje omréadet var att
uppmuntra minniskors anpassningsbarhet i forhallande till arbets-
marknaden, och det fjirde omradet handlade om att stirka jimstilld-
heten pé arbetsmarknaden (Johansson 2009:205).

54 Efter den borgerliga valsegern 2006 beslutade regeringen att avskaffa det Kommu-
nala ungdomsprogrammet och Ungdomsgarantin. Istillet inférdes en jobbgarandi. I och

med detta dterfordes ansvaret fér ungdomsitgirderna till statlig nivé (Proposition
2006/07:89).
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Dessa gemensamma rikdlinjer har sedan kommit att kallas for den
europeiska sysselsittningsstrategin. En birande tanke i strategin var att
medlemsstaterna skulle anvinda sig av aktiva insatser for att hjilpa
arbetslosa tillbaks till arbete. Resurser skulle satsas pa aktiva dtgirder
istillet for att personer enbart erholl kontant stéd under sin arbetslds-
hetsperiod. Beslutsfattare pekade pid vikten av att 6ka minniskors
kunskaper och firdigheter for att fi arbete, nagot som skulle forverkli-
gas genom insatser (ESF-rddet 2000, Lodemel och Trickey 2000:2,
Bonny och Bosco 2002:92).

Johansson (2009) menar att det finns motstridiga uppfattningar i
vilken utstrickning den europeiska politiken har haft ett avgorande
inflytande pd den nationella politiken. Det finns de som menar att EU:s
mojligheter att styra medlemslidnderna ir sa begrinsade att en europeisk
strategi har haft timligen begrinsat inflytande i politiken. Samtidigt stér
det klart att den Europeiska unionens involvering i att bekimpa
arbetsloshet har inneburit nya mojligheter for Sveriges kommuner
(Ackum et al 2001, Ackum och Lundin 2001, Kazepov 2008).

Styrningen har skett genom att resurser gjorts tillgingliga, inte
genom tvingande lagstiftning for medlemslinderna. For att stodja och
underlitta implementeringen av den europeiska sysselsittningsstrategin
har medel distribuerats via den Europiska socialfonden, en av EU:s fyra
strukturfonder. Socialfondens medel ir tinke att fungera som komple-
ment till den nationella arbetsmarknadspolitiken, och fondens arbete
bygger pa att nationella myndigheter ansvarar f6r administration av
medel till lokalt organiserade projekt. Arbetslésa ungdomar mellan 17
och 24 ar har utgjort en sirskilt prioriterad grupp for fondens arbete.
Prioriteringen av unga har motiverats utifran uppfattningar om att
barridrerna att komma in pa arbetsmarknaden varit sirskilt stora for just
unga, men ocksd utifrin en tanke om att en bra start i arbetslivet
minskar riskerna for arbetsloshet senare i livet (Bergeskog 1999, ESE-
rddet 2000, Alaluf 2004, Albrechtsen 2004, Lindsay och Mailand
2004:129, Olofsson 2007b).

Kritiker till den europeiska sysselsittningsstrategin menar att
politiken vilar p& underliggande antaganden pad moraliska tillkorta-
kommanden hos de arbetslésa. Med andra ord kan politiken betraktas
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som ett sitt att fokusera pa individuella tillkortakommanden, istillet for
att se strukturella orsaker till en 6kad arbetsloshet och svarigheter for
unga att ta sig in pd arbetsmarknaden (Ackum Agell och Lundin
2001:240, Crespo och Pascual 2004:34, Handler 2004:2).

Oavsett hur man viljer att betrakta den europeiska sysselsittnings-
strategin, har politiken inneburit méjligheter for kommunerna att soka
extern finansiering for lokala insatser. For kommunerna, som den
studerade perioden har upplevt pressade ekonomiska férhallanden, har
detta varit en viktig utveckling (Hansson och Lundahl 2004). Att
méinga kommuner delfinansierar insatser for unga arbetslosa bidragsta-
gare med medel frin Europeiska socialfonden konstateras i en statlig
utredning fran 2007 (SOU 2007:18).”

Kommunen, gymnasieskolan och uppféljningsansvaret

Sedan krisen i borjan av 1990-talet har ungas forutsittningar att
forsorja sig sjilva forindrats, och det har blivit svirare for unga att ta sig
in pa arbetsmarknaden. Deras forsérjningsproblem ir oftast knutna till
perioden som foljer efter gymnasieskolan, nir de dr mellan 19 och 22 ar
(Salonen 2000:174, Olofsson et al 2009:13).

Ungas utbildningsnivaer ir en avgdrande faktor for deras moijlig-
heter att etablera sig pa arbetsmarknaden och dirmed bli sjilvforsor-
jande (Hallerod 2003, Eriksson et al 2007). En av huvudorsakerna till
att man som ung inte kommer in pa arbetsmarknaden ir brist pa kvali-
fikationer som efterfrigas pd arbetsmarknaden (Kieselbach och Traiser
2004:424). Sannolikheten att arbetsloshetsperioderna blir langa och att
forsorjningssvarigheter uppkommer ir storre fér unga som inte har
komplett gymnasieutbildning 4n for unga som har avslutade gymnasie-
studier (Olofsson et al 2009:27).

Sedan mitten av 1990-talet har andelen unga mellan 20 och 24 ar
med avslutat gymnasium minskat (Olofsson och Wadensjo 2007:27).
Den 6kande andelen unga som inte fullfoljer gymnasiet forklaras bland

55 Utdver de medel som funnits tillgingliga frin den Europeiska socialfonden, har dven
bland annat Ungdomsstyrelsen finansierat kommunalt organiserade insatser under
perioden. Det har skett bland annat genom medel frin Allminna Arvsfonden (Ung-
domsstyrelsen 2006:6, SOU 2007:18).
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annat genom den nya gymnasieskola som infordes i bérjan av 1990-
talet. Den stora reformen av gymnasieskolan foranleddes av en forand-
rad arbetsmarknad med hégre krav pé utbildning. De program som
tidigare varit tvaariga blev tredriga, och utbildningen skulle innehdlla
mer teoretiska inslag. Ett okat inslag av teoretiska dmnen var tinkt att
underlitta dvergingen till hogre utbildning (Ekstrdm 2003).

Som ett led i den allminna decentraliseringstrend som diskuteras
tidigare i kapitlet 6vergavs under 1990-talet ocksd den starka statliga
styrningen av skolan till forman for ett dkat kommunalt ansvar.
Programmen inom gymnasieskolan fick storre utrymme att anpassa
utbildningar utifrin lokala 6nskemal och behov. Kommunerna satsade
ocksd ofta, i konkurrens om elever, pi bredare och mer populira
program (Olofsson 2007b).

Nira kopplat till gymnasieskolans verksamhet dr det kommunala
uppfoljningsansvaret som introducerades redan 1986. Kommunerna
blev da skyldiga att halla sig informerade om sysselsittningen hos unga
personer mellan 16 och 20 ir som inte befann sig i utbildning. Nir det
Individuella programmet inférdes i borjan av 1990-talet blev uppfolj-
ningsansvaret en del av gymnasieskolans verksamhet (Olofsson et al
2009:84).

Olofsson (2007a:194) pekar pa att kommunerna, genom imple-
menteringen av det Kommunala ungdomsprogrammet, tenderat att
skapa parallella system for unga utan sysselsittning. Malgrupperna och
syftet fér det Individuella programmet och det Kommunala ungdoms-
programmet har ofta varit desamma. Det giller ocksa i stor utstrickning
insatser som organiseras for unga arbetslosa bidragstagare (Olofsson
2007a). Ansvarsfordelningen mellan det Individuella programmert,
kommunens socialtjinst och arbetsformedlingen beskrivs av Olofsson
och Wadensjo (2007) som oklar. En orsak till att parallella verksamhe-
ter byggts upp i kommunerna kan vara de olika finansieringsméjlighe-
terna som funnits tillgingliga for verksamheter riktade till unga utan
sysselsittning (Olofsson et al 2009).
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Trender i socialt arbete

Socialt arbete betraktas ofta som ett trendkinsligt arbetsomride dir
modeller, arbetsmetoder och organisationsformer avldser varandra.
Trendkinsligheten ses bland annat som en konsekvens av att den teore-
tiska kdrnan for dmnet dr svagt utvecklad och dirfor extra kinslige for
yttre paverkan. Aktdrer som lyckas fi inflytande 6ver praktiken avgor
vilka metoder sivil som vilka organisationsformer som fir genomslags-
kraft vid en viss tidpunkt. Metoder i socialt arbete dr ocksa ett svar-
fingat begrepp, och organisationsformer kan uppfattas som nira kopp-
lade dill eller nist intill oskiljaktiga frin de metoder som anvinds inom
socialtjanstens organisationer. Hur arbetet organiseras har dirfor en
avgorande inverkan pa vilket socialt arbete som bedrivs i kommunerna
(Bergmark och Lundstrém 2006).

Trendkinsligheten leder till att den kommunala organisationen ir
stadd i stindig forindring (Bergmark och Lundstrém 2005:125,
Dellgran och Hojer 2005a). Wiklund (2005:149) pekar pé att omorga-
nisationer oftast genomfors utifran normativa forestillningar och teore-
tiska spekulationer, snarare an kunskap om vad den nya organisations-
formen leder dll. Av 100 kommuner som Bergmark och Lundstrom
undersdke hade en tredjedel av kommunerna omorganiserats de senaste
tva aren. Den genomsnittliga tiden sedan sista omorganisationen var
fyra ar, och de allra flesta omorganisationer innebar en 6kad grad av
specialisering av det sociala arbetet (Bergmark och Lundstrom
2005:137).

Det 6kade utrymmet fér kommuner att sjilva vilja organisations-
struktur genom den forindrade kommunallagen, sammanfoll under
1990-talet med en stark specialiseringstrend inom kommunalt socialt
arbete. De senaste 20 dren har kommunernas individ- och familjeom-
sorg priglats av en tdilloro dill specialisering som 18sning pa olika
problem. Specialiseringen kan betraktas som ett svar pd omgivningens
krav och forvintningar pa att socialtjansten ska agera nir olika problem
uppmirksammas i samhillet. Omorganisering och specialisering har
blivit sd vanligt att vissa menar att det till och med gar att tala om ett
institutionaliserat agerande nir omgivningen kriver att nagot gors at ett
problem. Till exempel innebar den ekonomiska krisen i borjan av 1990-
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talet kraftigt stigande socialbidragskostnader. Detta ledde inte sillan ill
specialiserade enheter for ekonomiske bistind. Kraven pa effektivisering
okade nir stora klientgrupper sékte sig till organisationen, och knutet
till den tilltagande specialiseringen fanns férhoppningar om att arbetet
skulle effektiviseras. Ytterligare motiv till specialisering kan vara ett sitt
for socialarbetarna att utdka sin professionella status. Specialiseringen
bidrar till att enskilda socialarbetare fir en hégre kompetens inom ett
specifikt omrdde, och kan dirmed fungera som en strategi for att stirka
och utveckla professionen. En 6kad specialisering innebir ocksa forut-
sdttningar for att f4 mer resurser till arbetet, bland annat genom tillging
till mer personal di nya tjdnster skapas for att hantera nya enheter och
nya specialiserade tjanster (Bergmark och Lundstrom 2008b, Bergmark
och Lundstrom 2008¢, Lundgren et al. 2009).

Specialisering kan vara antingen vertikal eller horisontell. T det
forsta fallet handlar det om en 6kad hierarkisk specialisering inom ett
och samma filt, och i det andra fallet om en 6kad funktionsindelning.
En okad funktionsindelning innebir att en organisation allt mer delar
upp klientarbetet utifran klienternas problembild. Exempel pa det ir
den mycket vanliga indelningen i barn och familj, missbruk och
ckonomi. En variant av den horisontella specialiseringen ir intern
specialisering, dir ytterligare uppdelningar gors av klienter. Ett exempel
pd intern specialisering kan vara arbetsgrupper som arbetar uteslutande
med just arbetslosa socialbidragstagare under 25 ar. Specialiseringen
kan ocksd vara personbunden, och innebir di att vissa personer inom
organisationen helt enkelt blir duktiga pd att utféra vissa saker
(Bergmark och Lundstrom 2008b). Den del av socialtjinstens arbete
som specialiserats allra mest dr forsorjningsstddet (Bergmark och
Lundstrom 2005, Bergmark och Lundstrom 2008b). I slutet av 1980-
talet hade drygt hilften av alla Sveriges kommuner en specialiserad
ekonomienhet. Motsvarande siffra under forsta aren av 2000-talet var
over 95 procent (Lundgren et al. 2009).

Det dr oklart vad den tilltagande specialiseringen inneburit for
klienterna. En vanlig kritik mot en langt gingen specialisering 4r att det
medfor risker att klienter bedoms och kategoriseras utifran de specialise-
rade funktioner som byggts upp, istillet for att klienternas behov styr
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organiseringen. Specialiseringstrenden kan ocksa tolkas som en motsats
till den generalisttanke som priglat bade socialtjinstlagen, socionomut-
bildningen och kommunernas arbete under 1970- och 1980-talen.
Ytterligare en krittk mot specialiseringstrenden ir att specialisering
bidrar dll att helhetsperspektivet pad minniskors problem och livs-
situation gir forlorat (Bergmark och Lundstrom 2005:126f, Lundgren
et al. 2009:163).

En annan viktig trend inom hela den offentliga sektorn har varit
det allt storre inslaget av privata entreprendrer som utférare av sociala
janster. Marknadsorienteringen slog igenom i den offentliga sektorn
under 1980-talet, och brukar benimnas NPM, New Public Manage-
ment. NPM kan betraktas som en samling idéer som himrtats fran
niringslivet och sedan overforts till den offentliga sektorn (Wiklund
2005). Privatisering av verksamheter ir en viktig bestindsdel av utveck-
lingen, och ett okat marknadstinkande forvintas bidra dll atc oka
effektiviteten i verksamheten. Missbruksvird och barnavird ir de
omraden som privatiserats i stdrst utstrickning. I litcteraturen framtrader
en bild av att privata entreprendrer ir sillsynta inom den kommunala
socialbidragshanteringen (Lundstrém och Bergmark 2005). Jag menar
att det dndé finns skil att ta upp de dkade inslagen av privatisering och
marknadstinkande som priglac kommunernas socialtjinst. Exempelvis
konstaterar Lundstrdm och Bergmark (2005) att kommuner tenderat
till atc kopa tjdnster fran privata entreprendrer nir de egna organisatio-
nerna inte lingre kan hantera en vixande efterfrigan. Eftersom insatser
for arbetslosa bidragstagare upplevts som allt viktigare i kommunerna
den undersokta perioden, och att flera av de kommuner som studeras i
avhandlingen képte insatser av privata entreprenérer r 2005 menar jag
att privatiseringstrenden har haft betydelse dven for arbetet med insatser
for arbetslosa socialbidragstagare.

Sammanfattning

I kapitlet beskrivs en rad institutionella forindringar som haft betydelse
for kommunernas handlingsutrymme vad giller organiseringen av insat-
ser for unga arbetslosa bidragstagare den undersékta perioden. Regula-
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tiva fordndringar i form av en ny kommunallag och socialgjinstlag, men
ocksa intridet i Europeiska unionen har bidragit till att kommunernas
mojligheter att organisera insatser okat. Den stérre friheten att sjilva fa
vilja organisationsformer, i kombination med ett ritesligt stod atct kriva
deltagande i insatser samt okade mojligheter att fi externa medel via
den Europeiska socialfonden har varit viktiga forutsittningar for organi-
seringen i kommunerna.

Ovanstaende forindringar i kombination med ett okat lokalt enga-
gemang och ansvar i arbetsmarknadspolitiken har inneburit nya méjlig-
heter for den kommunala organiseringen. En mingd statliga arbets-
marknadsdtgirder har lanserats sedan borjan av 1990-talet, och
mélgruppen har ofta varit arbetslésa personer under 25 dr. Kommu-
nerna har under perioden fitt ett allt storre ansvar for att implementera
de statliga arbetsmarknadspolitiska dtgirderna for unga, vilket inneburit
att organisationer och verksamheter byggts upp i kommunerna for att
sysselsitta arbetsformedlingens klienter. Flera av &tgirderna har
kommunerna blivit ansvariga utférare av, bland annat Datorteket,
Ungdomsgarantin och det Kommunala ungdomsprogrammet.

En parallell process dr forindringen av det kommunala sociala
arbetet. Den mest patagliga forindringen ir den Gkade graden av
specialisering. Utéver specialiserade avdelningar for forsérjningsstod
har det ocksd blivit allt vanligare med arbetsgrupper som uteslutande
arbetar med bidragstagare under 25 4r. En ytterligare institutionell
forindring som haft betydelse for att forstd organiseringen av
kommunala insatser for unga arbetslosa bidragstagare under perioden ir
den tilltagande privatiseringen, dir allt fler privata entreprenérer utfor
socialt arbete p& uppdrag av de kommunala férvaltningarna.

I avhandlingens inledande fem kapitel har olika forutsittningar
som har haft betydelse f6r den kommunala organiseringen av insatser
for unga arbetslosa med forsorjningsproblem diskuterats. Dessa forut-
sittningar dr viktiga att ha kunskap om for att forstd det material som
avhandlingens analys bygger pa.

Den inledande delen av avhandlingen ir nu slut. I de fem
dterstiende kapitlen kommer avhandlingens resultaten att redovisas och
diskuteras. De fyra kapitel som foljer dr uppbyggda kring teman som
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avhandlingens empiriska material har sorterats utifrin. I kapitel sex
presenteras forestillningar om unga arbetslosa bidragstagare och deras
behov, och hur dessa forestillningar har haft avgérande betydelse for
insatser som organiserats. Det sjunde kapitlet handlar om hur insatserna
fylle viktiga funktioner i kommunerna for att sortera och kategorisera
klienter. De méijligheter kategoriseringen fort med sig for de kommu-
nala organisationerna stir i fokus i avhandlingens icttonde kapitel. I
avhandlingens sista analyskapitel, kapitel nio, diskuteras insatserna som
uttryck for symboliska handlingar och hur insatserna allt mer kommit
att uppfattas som sjilvklara verksamheter.
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6. Individualiserande férklaringar
och kompenserande insatser

Inledning

For ate forstd utvecklingen av insatser for unga arbetslosa social-
bidragstagare i kommunerna ir kunskap om forestillningar som insat-
serna vilar pd central. I avhandlingens tredje kapitel beskrevs hur
normer och forestillningar som rider i samhillet vid en viss tidpunke
avgor vilka socialpolitiska problem som uppmirksammas, och vilka
16sningar som foresprikas. Om organisationen agerar i linje med dessa
forestillningar, kan legitimiteten for verksamheten bibehillas (Meyer
och Rowan 1977:345, Scott 1995, Scott 2008).

Organiseringen av insatser for unga arbetslosa socialbidragstagare i
kommunerna ir ddrfér avhingig av vad som betraktats som ett inda-
maélsenligt och adekvat sitt att hantera unga arbetslésa socialbidrags-
tagare pd. Jag har identifierat fyra teman som utgjort motiv att organi-
sera insatser i kommuner. Dessa teman exemplifierar hur forestillningar
och normer paverkat organiseringen. Det forsta temat som uppmirk-
sammas ir de ungas liga utbildningsnivder. Det andra temat ir fore-
stillningar om de ungas avvikande beteende. Det tredje motivet som
uppmirksammas ir uppfattningen om de ungas omfattande sociala
problem. Slutligen motiveras insatser av synen pd bidragets och arbets-
16shetens negativa inverkan pd den enskilde.

Laga utbildningsnivaer

I kommunerna har laga utbildningsnivier bedomts vara en bidragande
orsak till ungas arbetsloshet och dirpa foljande behov av socialbidrag,.
Insatser har skapats for att kompensera for de liga utbildningsnivierna.
Ett exempel kan himtas frin Helsingborg, dir en arbetsmarknads-
nimnd skapades 1995. Under nimndens ansvarsomrade placerades en
projektorganisation som fick namnet Sylvester. Sylvester ansvarade for
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socialbidragshandliggningen for alla klienter under 25 &r som bedom-
des kunna ta ett arbete.”® Dirmed separerades socialbidragshanteringen
for det stora flertalet unga fran den ordinarie socialbidragshandligg-
ningen som utfordes p4 kommunens servicenimnder.”” En birande
tanke med Sylvester var att unga arbetslosa bidragstagare skulle erbjudas
sysselsittning i direke anslutning till ansokan om socialbidrag. Detta
kallades f6r en kommunal ungdomsgaranti.58 Om den unge social-
bidragstagaren inte hade fitt arbete eller en statlig arbetsmarknadsatgird
efter en manads introduktion, anvisades han eller hon till en
kommunalt organiserad insats; si kallade utvecklingsprogram. Insat-
serna beskrivs i dokument utifrdn deras syfte att bryta passivitet, stirka
sjalvfortroendet samt forbereda deltagarna for arbetsmarknaden. Insat-
serna skulle hoja de ungas kompetens, men ocksd stimulera deltagarna
att ta ansvar for sin situation.” Sylvester kan i stor utstrickning ses som
startskottet f6r den utveckling som sedan foljde i Helsingborg, med en
lang rad insatser som avlost varandra fram till undersokningsperiodens
slut.

Ungdomars utbildningsnivier var en mycket viktig friga i
Sylvester. Over tva tredjedelar av deltagarna hade inte fullgjort
gymnasiet, och en uttalad mélsittning var att utbildning skulle vara i
fokus for insatserna som organiserades.60 Insatserna anordnades av
kommunala aktorer, men ocksd av folkhogskolor och studieforbund.®!
Nya kunskaper som forvirvades genom insatsen skulle kompensera for
en bristfillig skolutbildning. Férhoppningen var att de ungas moijlig-
heter att ta sig in pd arbetsmarknaden dirmed skulle oka. En av

*® Raa 1995§32.

>7 AMN 1995533, KS 1994§88.

¥ Ligesbeskrivning for Sylvesterprojektet dat. 19950327.

> AMN 1995§33.

60 Ligesbeskrivning for Sylvesterprojektet dat. 19950327, Socialbidraget och arbetslos-
het 1996 — AMN, Rikdinjer for forsorjningsstdd - ekonomiskt bistdnd i andra fall -
individuell kommunal arbetsmarknadsersittning 1998 Helsingborgs stad.

o1 Stiftelsen Folkhilsan - Projektbeskrivning "Vi 21", Sammanstillning utvecklingspro-
gram dat. 19950327, AMN 1996§54.
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intervjupersonerna beskriver vikten av att 6ka de ungas kompetens si

hir:

... det var vildigt viktigt att det fanns kompetenshéjande inslag. Det
vinde sig nagra [till oss, min anm.] som tyckte att vi skulle bevaka deras
foretag for det var sd mycket inbrott. Tekniska frvaltningen tyckte vi
kunde ta parker och gator och s. Vi sa konsekvent nej si linge det bara
handlade om det. Ska det hir vara till ngon nytta, s& miste man ju
kinna att man fir en kompetenshéjning ocksa. (IP 20)

Intervjupersonen pekar pa att de insatser som organiserades inom
Sylvester inte bara skulle beskrivas som kompetenshéjande, utan dven pa
att deltagarna faktiske skulle #ppleva insatserna pd det sittet.

Problemen med de ungas laga kvalifikationer har pa liknande sitt
uppmirksammats i de andra kommunerna. Socialtjinsten i Karlskrona
organiserade till exempel ett projekt i borjan av 2000-talet, Compassen.
Insatsen syftade till att hoja unga arbetslosa socialbidragstagares utbild-
ningsnivd. En intervjuperson beskriver malgruppen och deltagarnas
situation s hir:

Jag tror vi gjorde ndgon rikning sen nir det var slut, om jag minns ritt,
56 ungdomar eller nagonting som tillhérde projektet, och 1 hade full-
stindigt gymnasiebetyg. Det lag pa den nivan. Minga hade inte heller
grundskolan. Det hidr var ju ungdomar med vildigt bristfillig
bakgrund. (IP 16)

Compassen byggde i stor utstrickning pa att fi de unga att komplettera
ofullstindiga betyg, och flera lirare anstilldes i projektet. En intervju-
person beskriver hur deltagarnas laga utbildningsnivaer uppfattades vara
ett hinder for de unga att ta del av det ordinarie utbudet av vuxenut-
bildning som fanns i kommunen:

Fér det var det vi hade sett, de hade en vildigt, vildigt, dalig utbild-
ningsbakgrund. Minga av dem hade ju tappat redan pa mellanstadiet,
och aldrig kommit i fatt. Passade inte, klarade inte av att i alla fall
omedelbart g in i de hir vuxenutbildningsalternativen som fanns da.

(IP 13)

En forhoppning pd Compassen var att deltagarna skulle kunna
kompensera f6r en misslyckad skolging genom att fa stod att lisa upp
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sina betyg. Dirmed skulle deras mojligheter pa arbetsmarknaden
forbareras.

Som beskrivs i avhandlingens femte kapitel har bide svensk och
internationell forskning visat pd mycket tydliga samband mellan laga
kvalifikationer och svédrigheter att ta sig in pd arbetsmarknaden. Allt
hogre krav pa utbildning har inneburit att unga utan avslutad
gymnasieutbildning har svarigheter att etablera sig pa arbetsmarknaden
(Hallersd 2003, Kieselbach och Traiser 2004:424, Eriksson 2007 et al).
Unga med ofullstindiga gymnasiebetyg och forsorjningsbekymmer
tenderar ocksi att soka sig till ordinarie vuxenutbildning i ligre
utstrickning 4n andra (Angelin 2009). Arbetslsheten och forsérjnings-
problemen riskerar vidare att bli mer varaktiga for unga utan avklarade
gymnasiestudier, dn for unga med avslutat gymnasium. Den bild som
forskningen visar ligger med andra ord mycket nira den bild som
intervjupersonerna formedlar om orsakerna bakom behoven av
socialbidrag.

Jag har tidigare diskuterat svirigheterna att empiriskt kunna
beldgga att insatserna innebir ndgon visentlig forbittring av deltagarnas
mojligheter att ta sig in pd arbetsmarknaden och bli sjilvforsérjande.
De problem som ligger bakom de ungas svarigheter att fi ett arbete ir
ofta forknippade med ménga irs misslyckad skolging, vilket intervju-
personerna pipekar. De verksamheter som kommunerna skapar for att
l6sa problemen ir ofta korta insatser. Ibland deltar de unga négra
ménader, ibland upp till ett halvar. Gallie (2004) tar upp en angeligen
friga, nir han problematiserar méjligheterna att med korta, tidsbegrin-
sade, insatser kompensera for manga ar av forsummad skolging.

Det gir naturligtvis inte att uttala sig i generella termer om de
insatser som organiserats i de undersdkta kommunerna fér att kompen-
sera for bristande skolutbildning. Sammantaget har manga insatser
organiserats, och en del har sannolikt inneburit méjligheter for delta-
garna att till exempel lidsa upp ofullstindiga betyg. Samtidigt méiste man
pipeka att organiseringen av insatser karaktiriseras av en hog forind-
ringstakt, och minga av insatserna har bedrivits som tillfilliga projekt-
verksamheter. Dessa verksamheter har sillan varat mer 4n tva ir, ofta
kortare. Deltagandet begrinsas dessutom ofta till ndgra ménader, och
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till den period som den unge uppbir socialbidrag. Dessa omstindig-
heter kan tinkas ha betydelse for mojligheterna att nd 6nskade resultat
for deltagarna.

Flera intervjupersoner papekar ocksd svirigheterna att genom de
kommunala insatserna kompensera for de ofta stora problem som de
unga har. En intervjuperson beskriver mélgruppens behov och insatser-
nas funktioner si hir:

Och da snackar vi om personer som ir (...) jag brukar siga det, nistan
ljusér frin arbetsmarknaden. De ir inte arbetsmarknadsmissiga. De ir
vildigt, vildigt lingt ifrin. Men genom den hir triningen [insatsen,
min anm.] si kan man ju komma en bit nirmare. Men det ir ju bara

myrsteg hela tiden. (IP 28)

En annan intervjuperson pekar pa det orimliga i att uppna det som ofta
angetts som maél for insatserna, att deltagarna ska fi ett arbete:

Och det kan man ju nistan aldrig, alltsd, det ir ju tur om nagon far ett
jobb, efter en sin hir grundliggande insats som handlar om att komma
upp p& morgonen, ha nirvaro, komma i tid. Att g framat, att hitta
ndgot positive, att hitta ndgot, det var dirfor vi kallade det Compassen,
for ate hitta en riktning d4 i site liv. Och att tro att nigon dir da far ett
arbete direkt, det ir ju liksom, det 4r att ha en projekeplan som inte
stimmer Sverens med verkligheten. (IP 13)

Citaten indikerar att intervjupersonerna upplever att de resurser som
finns tllgingliga i kommunerna ir otillrickliga i forhdllande dll de
stora problem som de unga anses ha och som insatserna ska svara mot.
Grunden till de ungas problem ir ju inte bara avsaknaden av gymnasie-
betyg, utan ocksd den minskade efterfragan pa okvalificerad arbetskraft
vilket ir svirt for kommunerna att ha ett direke inflytande ver. Aven
det nationella skolpolitiska systemet har stor betydelse nir det giller
andelen elever som fullfsljer gymnasieskolan (jmf. Ekstrom 2003).

Som jag beskrev i avhandlingens tredje kapitel befinner sig de
minniskor som arbetar inom socialtjiansten i en forhallandevis maktlos
position i forhallande till de problem stora samhillsproblem de har som
uppgift att 16sa. Resurser som finns tillgingliga inom kommunen ricker
helt enkelt inte for att avhjilpa de problem som ska édtgirdas. Initiativ
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som tas blir dirmed organisationernas forsok att géra det man kan med
de resurserna man har. Om lésningarna da inte lyckas komma till ritta
med problemen och héja de ungas konkurrenskraft pa arbetsmarkna-
den, spelar det inte si stor roll for organisationens legitimitet. For
klienterna och de som arbetar i organisationen kan det naturligtvis vara
frustrerande, men det ir inte deras erfarenheter och uppfattningar som
ir avgorande for organiseringen.

Insatser for att hoja de ungas kompetens kan ocksd tolkas som
kommunernas svar pa en forindrad diskurs om arbetsléshetens orsaker.
Bland annat Olofsson och Wadensjé (2007:45) pekar pa att uppfatt-
ningen om ungdomsarbetsloshetens orsaker har férindrats fran 1980-
talet till 2000-talet. Under 1980-talet och innan dess sigs orsaker till
ungdomsarbetsloshet framfér alle som ett strukeurellt problem som
orsakades av en allc for lag efterfrigan pa arbetskraft (Olofsson
2007b:86). Férindrade forutsittningar pa arbetsmarknaden under
1990-talet och framat har skapat en grogrund for en individualiserande
syn pa orsakerna till att unga minniskor har svirigheter att ta sig in pd
arbetsmarknaden (Johansson 2009). Genom att betrakta ungdomars
bristande kompetens som en avgdrande orsak till deras arbetsloshet och
bidragstagande anvinder sig kommunerna av individualiserande
forklaringar for att forstd orsakerna bakom bidragstagande. Atgirdspro-
grammen motiveras utifrin en upplevd nédvindighet av att dstad-
komma férindringar hos unga arbetslésa bidragstagare genom att dka
deras kompetens och anstillningsbarhet (jmf. Pohl och Walther
2007:537).

Bristande motivation och avvikande attityder

Minga insatser som organiserats i kommunerna har motiverats utifrin
uppfattningar om de unga arbetslosa socialbidragstagarnas behov av
uppfostran och férindrade attityder. Detta bygger pd tankegingar om
att tidigare uppfostran misslyckats och att de ungas normer och virde-
ringar inte Overensstimmer med majoritetssamhillets. De ungas
avvikande beteenden, attityder och virderingar uppfattas i sin tur
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medféra svarigheter att ta sig in pa arbetsmarknaden. De diskussioner
som forts i kommunerna ir pafallande lika varandra.

I citatet nedan beskriver en av intervjupersonerna en insats som
riktats till unga arbetslosa socialbidragstagare. Insatsen skulle ge
deltagarna svar pa frigor om exempelvis foljande:

Ska jag ta av mig mina ringar i 6gonen [6gonbrynen, min anm.] nir jag

triffar en arbetsgivare, ska jag kld upp mig, ska jag komma i tid, allt det

hir. (IP 25)

Insatsen syftade till att formedla normer och virderingar som uppfatta-
des som viktiga for de unga att kidnna till och som de unga ansags sakna
kunskap om — exempelvis hur man bor se ut och bete sig i kontakten
med en potentiell arbetsgivare. I dokumentation frin Helsingborgs
kommun har unga arbetslosa socialbidragstagare beskrivits som en
grupp med sirskilt stort behov av forindrade attityder och virderingar
for att ha mojligheter att komma in pa arbetsmarknaden. Med detta
som utgangspunkt har flera insatser initierats under perioden.”

I Jarfilla kommun skapades 1997 en organisation som fick namnet
Kraftkillan. I den nya organisationen samlades kommunens engage-
mang i arbetsmarknadsfrigor, tillsammans med insatser for arbetslsa
socialbidragstagare. I planeringsarbetet beskrevs arbetsmarknaden som
ett omridde som var stadd i stindig forindring. Insatser skulle dirfor
koncentreras pd att oka deltagarnas forutsittningar att anpassa sig till
denna forinderliga arbetsmarknad.” Unga arbetslésa socialbidrags-
tagares behov av 6kad social kompetens, forindrat beteende och attity-
der har beskrivits som viktiga motiv for flera av de insatser som organi-
serats under perioden. En intervjuperson berittar om en av insatserna:

... vi hoppade pa det hir, Livgardet. Det hir projektet som finns ute pd
Svea Livgarde pad Kungsingen. Ungdomar som hade attitydproblem.

62 Tema — arbetet med unga 18-25 4r pa Visionscenter och UVN Data mars 2005,
UVN sammantride.

Forslag till detaljorganisation av arbetsmarknadsatgirder — Kraftkillan — ett
resurscentrum dat. 19970902, Verksamhets berittelse 1999 Enheten f6r mottagning
och forsérjningsstod, Uppfoljning - ett & med Kraftkillan - Arbetsmarknadsenheten
dat. 19990902, rev 19990921.
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Dir man inte hade fitt en sidan fostran hemifran, for att tala i klartext,
sd att man forstod att man var artig mot arbetskamrater, att man for-
stod att man upptridde vil och att det var viktigt f6r hela arbetsplatsen
att dven du kommer i tid till jobbet och gor det du ska. Och ir dir du
forvintas vara och allt sant dir. (IP 29)

Pa motsvarande sitt har diskussionen forts i Jonkopings kommun och
Karlskrona kommun. S& hir beskrivs deltagarnas behov i en insats i en
av kommunerna:

Det handlar ju om nigon form av kommunicering av attityder. Nigon
form av ateruppfostran, i ideal som inte de delar d&. Och vad krivs det
for att man ska kunna behilla ett arbete. Vilka krav stiller en arbetsgi-
vare pi den som ir anstilld. (IP 13)

Att insatserna syftat till att forindra de ungas attityder tydliggors ocksa
av att manga av insatserna som organiserats haft ett uttalat syfte att
verka motivationshdjande. Genom att insatserna beskrivs som motiva-
tionshojande ger det ocksd en indikation om att de ungas bristande
motivation att ta sig ut pa arbetsmarknaden ses som en bidragande
orsak till deras arbetsloshet och bidragstagande.

Nir insatser motiveras utifrin de ungas behov av utbildning fir
innehéllet en framtridande roll eftersom insatsen ska kompensera for en
svag utbildningsbakgrund. Detta beskrevs tidigare i kapitlet. Nir
insatser motiveras utifrin de ungas bristande motivation och behov av
fostran fyller innehéllet i insatsen ofta helt andra funktioner. Flera av
intervjupersonerna beskriver att innehéllet i insatsen i sjilva verket har
en underordnad betydelse. Det ir ofta inte de direkta kunskaperna och
firdigheterna som formedlas i insatsen som motiverat verksamheten.
Exempel pé verksamheter som dsyftats har varit att renovera byggnader,
rdja sly, stdda strinder, spela musik, g& och simma, sy, mala med mera.
En intervjuperson beskriver detta pa foljande sitt:

Och de hir ungdomarna, eller tjejerna, har oftast inte lyckats med
nagonting. Och da nir de siger s hir, att "jag kan inte sy” eller de ser

bara det hir stora hindret och vad de gjort tidigare. Da s3 forsdker jag
formedla att, "nej, det ir ingen som kan sy dir, det 4r inte meningen
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heller. Men det ir ett sitt for dig att fakeiske komma hit och vara hir
och faktiske sitta hinderna i nigonting.” (IP 32)

En annan intervjuperson beskriver innehéllet i insatserna som ett red-
skap att uppné 6nskvirda férindringar hos mélgruppen:

Man sdgar och snickrar. Men det ir ju bara sjilva redskapet, det ir ju
inte snickra som man behdver bli bra pd. Det kanske ir att komma i
tid, eller ha nigot att gdra 6verhuvudraget. Allesd, att jobba med den
andra biten. Och d4, om man liksom sitter och fyller i jobbansékningar
eller om man snickrar eller om man syr pa arbetscentrum — det ir bara
for att man ska hitta det som dr mest intressant fr personen, for att f3
nagot att jobba med som man tycker ir bra. (IP 25)

De forindringar som insatserna ska bidra till artikuleras inte heller alltid
for deltagarna i insatserna. Samma intervjuperson som ovan forklarar:

Han [som ansvarade fér insatsen, min anm.] var vildigt, en person som
riktar sig till att forsdka f& minniskor, alltsd, entusiasmera, och fi dem
till ate lyfta sig. (...) Men vi presenterade det inte pa det sittet. Utan dé
var det nigon slags karridrplanering. Att hitta din vig, ut vidare. Det
var en person som var duktig speciellt med killar som stod en bit frin
arbetsmarknaden. Som var stdddiga, men ja, (han, min anm.) kunde
liksom tona bort det istillet. (IP 25)

Ovanstaende citat pekar pa att insatserna forvisso syftar till forindringar
hos deltagarna, men att det inte i forsta hand handlar om att 6ka delta-
garnas kunskaper i att renovera byggnader, sy eller soka arbete. De
praktiska sysslorna uppfattas som medel for att uppna forindringar hos
deltagarna, for att deras mojligheter att komma in pa arbetsmarknaden
ska oka. Dessa forindringar kan till exempel vara att lira sig komma i
tid, hur man bér forhélla sig gentemot arbetskollegor och arbetsgivare
och upptrida i olika sammanhang. Insatsernas latenta funktioner for
deltagarna ir viktigare 4n de manifesta.

De ungas omfattande sociala problematik

Det tredje motivet for att organisera insatser har varit uppfattningar om
att de unga har en si pass omfattande social problematik att de inte
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utan att delta i en insats klarar att ta sig ur sin arbetsloshet. Insatserna
har da bestatt av socialt stéd eller utredningar f6r att klargora vilka de
sociala problemen varit.

I Helsingborg har en stor del av alla insatser under perioden rikrats
till personer som bedémts ha personliga sociala problem som forsvarat
ett intride pa arbetsmarknaden. Redan de forsta aren av den undersokta
perioden (under servicenimndernas tid) organiserades insatser for
socialbidragstagare med olika former av problem, bland annat miss-
bruksproblematik.64 1998, nir en utvecklingsnimnd skapades,
separerades all socialbidragshantering frin socialnimnden. Sedan dess
har cirka hilften av de tjugotalet insatser som organiserats arligen
karaktiriserats som utredande och rehabiliterande. Malgruppen har
varit personer som bedémts ha si pass omfattande sociala problem, att
problemen utgjort hinder fér dem att ta ett arbete.”

I Jarfilla kommun startade Ungdomsslussen 1995. Syftet var att
utreda arbetslésa ungdomar som uppburit socialbidrag oavbrutet under
minst ett ars tid. Ungdomsslussens personal skulle utreda om den unges
sociala problematik utgjorde ett arbetshinder eller inte. Sedan dess har
ett flertal insatser organiserats i kommunen med motsvarande syfte. I
den kommunala terminologin har insatserna klassificerats som arbets-
provande, och syftet har varit att utreda om de unga haft hinder som
bidragit till att de inte lyckats ta sig in pa arbetsmarknaden.

I Jonképing har de ungas sociala problematik varit den mest fram-
tridande motiveringen till att insatser organiserats. Redan Handledda
ungdomslag, som senare kallades Unga vuxna resurs, inriktade sig mot
malgruppen unga bidragstagare med omfattande sociala problem. Ett
flertal insatser har organiserats under perioden, dir intervjupersonerna
beskriver malgrupperna som i stort sett den samma.’® Deltagarna har
haft olika problem, till exempel missbruk, psykiska problem, “svag-

%4 Filborna 1994§60, Ligesrapport av sysselsittningsprojekt dat. 19930930 — Service-
nimnd norr, Centrum 1994§166, Centrum 1993§159, Filborna 1993§68, Arsredovis-
ningar 1993-1995.

65 UVN 19998113, Férsorjningsfragornas framtida organisation dat. 19970916, Raa
1997§87, UVN 1999§41.

66 . .. .
Navigator, Livlinan, Ung i Centrum.
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o . . 67 . .
begévning” eller andra former av vaga arbetshandikapp.”” En intervju-
person beskriver de unga deltagarnas behov och situation i relation till
en av de ovan nimnda insatserna:

. man beddmer att ungdomen inte stir till, inte dr formedlingsbar, i
dagsliget, utan miste ha en férberedande insats. Och det hir kan ju
vara olika, allt frin att man har, som har blivit lite av deras [insatsens,
min anm.] specialitet, alltsi misstanke om neuropsykiatrisk stérning da.
De hir bokstavskombinationerna som det finns gott om. Sen kan det ju
vara ungdomar dir vi helt enkelt 4r osikra pa vad det ir som gor att de
inte fixar det hir. Att de har svare ate folja de hir vanliga spelreglerna
som giller pd en arbetsplats, komma i tid, utféra nigot med nigon
form av krav pd prestation. Att det finns en social problematik eller —

eller vad ska vi siga — psykproblematik. Att man mér daligt. (IP 6)

Med formedlingsbar syftar intervjupersonen till den arbetsloses utsikeer
att av den lokala arbetsformedlingen formedlas en plats inom ett
arbetsmarknadspolitiskt program eller ett riktigt arbete. Det ir tydligt
att det ir den unges sociala problematik, om in odefinierad, som
uppfattats vara anledningen till den unges bidragstagande och som
motiverar insatser.

Pa motsvarande sitt har diskussionen forts i Karlskrona. Exempel-
vis vinde sig Vigvisaren, en verksamhet som skapades 1996, till unga
arbetslosa socialbidragstagare som av oklara skil inte lyckades kvalificera
sig for deltagande i statliga atgirder. Den ursprungliga verksamhetsidén
gick ut pa att erbjuda deltagarna en omfattande utredning for att klar-
gora vilka hinder som lig bakom arbetsléshet och bidragstagande. Flera
av de EU-finansierade projekt som sedan har organiserats i kommunen
under perioden har riktats till unga arbetslésa bidragstagare som ansetts
vara i behov av férberedande insatser for att sedan kunna delta i statliga
argirder.”®

Gemensamt for de fyra kommunerna ir att sociala problem hos de
unga uppfattats vara en bidragande orsak till att unga inte kommer in
pd arbetsmarknaden och dirfér varit i behov av socialbidrag. De ungas

57 Sdn-c 1998§80.

68
Compassen, Bonus.
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sociala problematik har utgjort ett explicit motiv for att organisera
insatser for unga arbetslésa socialbidragstagare. Uppfattningen att
arbetslosa bidragstagare har olika former av sociala problem ir inte ny.
Eriksson (2004) diskuterar arbetslinjen si som den gestaltades for
nirmare hundra ir sedan, under 1920-talet. Hon konstaterar att si
méinga som upp mot 40 procent av alla arbetslosa vid den hir tiden
bedémdes ha nagon form av social belastning som skapade svarigheter
for dem att ingd i arbetskraften.

Men hur blev sociala problem hos socialbidragstagare ett skil som
motiverat insatser i kommunal regi? Det ir inte helt uppenbart — de
unga arbetslosa soker och beviljas bidrag utifrén sin ekonomiska situa-
tion och méjligheter att forsérja sig sjilva, inte utifrin deras upplevelser
av andra sociala problem. Det finns ocksé andra aktdrer i samhillet som
har uppdraget att till exempel utreda minniskors arbetsformaiga, gora
psykologiska utredningar samt ge stod och hjilp dill arbetslosa. Man
kan tala i termer av “inklusionskriterier”, dir inklusionskriteriet for
socialbidrag i forsta hand handlar om eckonomiska forutsiteningar.
Inklusionskriteriet for insatserna ir diremot inte primirt de ungas
ekonomiska situation, utan deras sociala problem.

En forklaring till att personliga sociala problem hos de arbetslosa
bidragstagarna motiverat insatser i kommunerna kan finnas i historiska
forestillningar om fattiga och samhillets sitt att erbjuda stéd och hjilp.
Synen pa bidragstagare och deras behov foljer av hur socialbidraget som
ersittningsform ir konstruerat. Lodemel (1997) menar att det finns en
historiskt betingad sammanblandning av kontant stéd och socialt
stdd/omvérdnad i linder som Norge och Sverige. Lademels hypotes gar
ut pd att utvecklingen av socialforsikringssystemen forklarar vilka som
uppbir socialbidrag i olika linder. I Sverige, pd samma sitt som i
Norge, har man frin statsmakternas sida haft en onskan att bryta med
traditionerna frin den gamla fattigvirden genom att utdka det ekono-
miska skyddet for medborgarna via ett utbyggt socialforsikringssystem
(se dven kapitel 4).

Socialbidragssystemet, som ir den ersittning som dterstar for de
som inte lyckas kvalificera sig for det omfattande socialférsikrings-
systemet, har riktats mot de allra fattigaste i samhillet och de som
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betraktats som minst "virdiga" fattiga. De som av samhillet betrakrats
som virdiga fattiga, har istillet ficc tllging till socialforsikrings-
formaner som till exempel fortidspension. Utvecklingen av socialforsik-
ringssystemet har dérfor inneburit en relativ 6kning av bidragstagare
bland dem som betraktats som "able bodied poor", det vill siga minni-
skor som bedomts kunna arbeta men som inda inte gjort det. Att
minniskorna betraktas som “able bodied” betyder inte att de inte kan
ha en sammansatt social problematik, men det betyder att deras
problematik inte betraktas som ett tillricklige starke skil for att erhélla
samhillets villkorsldsa stéd och hjilp. Lodemel (1997) kallar den grupp
som dterfinns i socialbidragssystemet for en residualbefolkning i
samhillet, den grupp som socialfrsikringssystemet inte inkluderar.

Nir gruppen “ovirdiga factiga” okar i bidragssystemet, uppfattas
detta som en moralisk friga som de kommunala verksamheterna
forvintas agera infor. Arbetet med socialbidrag, som riktas till denna
residualgrupp handlar dirfor ofta i stor utstrickning om omvardnad
snarare dn rena inkomstfrigor — det problem som de unga séker hjilp

for (Ledemel 1997:248 ft.).

Socialbidragets och syssloléshetens negativa
effekter

Ett fjirde och avslutande motiv bakom insatserna i kommunerna ir
uppfattningar om socialbidragets och arbetsléshetens negativa effekter
for de unga. Tankegingarna, som dr mycket likartade i de fyra kommu-
nerna, bygger pd att det behovsprovade bidraget som ersittningsform
har en negativ inverkan pé de ungas mojligheter att bli sjilvforsérjande.
Likaséd antas syssloloshet vara en direkt foljd av arbetsloshet, och ha en
negativ inverkan pa mojligheterna till framtida sjilvforsorjning. Detta
innebir en avsevird skillnad i férhallande till de foregiende motiven.
Insatser som motiveras av lag utbildningsniva, avvikande attityder och
sociala problem baseras pa uppfattningar att dessa problem utgor en
bakomliggande orsak till socialbidragsbehovet. Nir insatser istillet
motiveras utifrin socialbidragets negativa effeke dr det nagot som tolkas
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som en konsekvens av de ungas arbetsléshet och behov av socialbidrag;
det ses som en foljd av att fa sin forsorjning via socialbidrag.

I kommunerna finns en pétaglig ridsla f6r att unga arbetslosa
bidragstagare ska fastna i det som i den kommunala retoriken kallas ett
passivt bidragsberoende. De unga befaras fastna i ett bidragsberoende,
genom att efter en tids arbetsloshet och socialbidragstagande mista
intresset, férm:‘igan och motivationen att ta sig ur sin situation. En
intervjuperson beskriver detta s& hir:

Och till slut blir det ju den hir passiviseringen som sker. Och dir kan
vi se... Eller det 4r min erfarenhet, [desto lingre du varit i systemet,
min anm.] ju mer ridd ir du fér att limna det. Det ir inte s& att du
inte vill limna det, men du ir livridd for att gora det, for du vet inte
hur det fungerar utanfor. (IP 24)

Den unge bidragstagaren antas pd grund av ridsla for att limna
systemet, fi minskad formaga att ta sig ur sin situation. P4 liknande sitt
resonerar en annan intervjuperson:

Ja, ddrfér att man, med rite eller orite dd, tyckte man att man la mirke
till att ungdomar som gick hir blev pd négot sitt — en vana. Man la
snabbt om sin tillvaro, bérjade identifiera sig som utanférstiende, och
slog sig till ro med att vara socialbidragstagare. Man passiviserades. (...)
Och att sirskilt ungdomar da var i risk for att bli permanenta
bidragstagare. (IP 31)

Det finns en uppfattning om att ju lingre en person ir arbetslds och
uppbir socialbidrag, desto simre forutsittningar har personen att pa
sikt bli sjilvforsorjande. Flera intervjupersoner berittar hur ett social-
bidragstagande betraktats som ett hinder i den unges utveckling och
socialiseringsprocess. Det rider en samstimd uppfattning om att unga
minniskor inte bér bli drenden inom socialtjinsten, eftersom kontakten
med myndigheten antas ha en negativ effekt pa den unges majligheter.

. ungdomar som gir direke fran plugget och gir in i frsérjningsstdd
har vildigt svirt i sin socialiseringsprocess. Skapas en subkultur som
leder till svirigheter att rusta sig infér vuxenlivet och egenférsérjning.

En rad destruktiva tendenser finns i det. (IP 1)
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I en av kommunerna resonerar man enligt foljande nir socialbidrags-
hanteringen for personer under 25 ar separerades fran socialtjinstens
ovriga arbete. Genom att byta lokaler for handliggningen av social-
bidrag och kalla bidraget for kommunal utvecklingsersittning, i
kombination med direkt sysselsittning i en kommunalt organiserad
insats, var férhoppningen att de negativa effekterna av bidraget skulle
mildras.

Grundtanken var att fa vick dem frin vira kontor. For de ska inte vara,
minniskor ska inte vara socialbidragstagare. (IP 11)

Ett motiv till insatsen var att unga inte skulle vinja sig vid, eller ldra sig
att bli vad som beskrivs som passiva bidragstagare.

I de undersékta kommunerna har det under perioden funnits en
uttalad strivan att sysselsitta unga arbetslosa bidragstagare i anslutning
till att de soke socialbidrag. Minga av de organisationsférindringar som
skett har haft ett uttalat syfte act forkorta tiden mellan ansokan om
socialbidrag och sysselsittning i en kommunal insats. En intervjuperson
beskriver vikten av att anordna sysselsittning f6r unga arbetslosa social-
bidragstagare pa f6ljande sitt:

Det ir ju en vildigt ung &lder, man ir osiker pa sig sjilv. Jag menar att
det vore ju déden att bara bli liggande hemma utan négonting. Utan
det ir ju bittre da att medan de funderar vad de vill med sina liv, f&
gdra ndgon praktik, fi vigledning, fi diskutera vad man ska gdra och si
vidare. Alltsd den typen av aktiviteter. Det 4r vil lite grann vért behov
av att folja arbetslinjen ocksd. Det ir ju det det handlar om. (IP 3)

Hir handlar det i forsta hand om att se till att de unga ir sysselsatta,
intervjupersonen tolkar det som ett sdtc att f6lja arbetslinjen. Flera
intervjupersoner har ocksd pekat pa vikten av att organisera insatser for
unga arbetslosa bidragstagare for att undvika risker som sysslolosheten
antas féra med sig. En intervjuperson uttrycker sig pa f6ljande sitt:
. vi ska ta hand om vira ungdomar. De ska fi mening i livet.
Meningen i livet kan inte vara att man ska sitta och spela spel pé data.

Eller g4 och dricka alkohol och hascha. Nej, utan vi ska gora nigonting.
(IP 18)
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Socialbidragets, och arbetsloshetens, uppfattade negativa effekter for
den enskilde har motiverat insatser for arbetslosa unga bidragstagare i
kommunerna. Det behovsprévade bidraget har antagits ha en negativ
inverkan pa den unges mojligheter att fa ett arbete. Bidraget uppfattas
som passiviserande och tanken om en sirskild “bidragskulcur” har
mojliggjort f6r kommunerna att skapa insatser for unga bidragstagare. 1
vilken utstrickning ekonomisk trygghet skapar ett minskat incitament
att vara aktiv pd arbetsmarknaden ir ett stindigt dterkommande tema
genom fattigvardens historia. Argumenten mot ett villkorslst bidrag ar
att bidraget i sig leder till att personer féredrar bidrag framfor ett arbete
pi den reguljira arbetsmarknaden (Henreksson och Hultkrantz 1994,
Berge 1995). Ridslan for bidragets effekter pd den enskilde beskrivs

triffande av ett citat av de Tocqueville:

”Any measure that establishes legal charity on a permanent basis and
gives it an administrative form... creates an idle and lazy class living at
the expense of the industrial and working class” (de Tocqueville, 1977
[1833] refererat av Lodemel och Trickey (2000:18).

Det finns inga klara empiriska beligg att socialbidrag i sig orsakar
beroende; nigot som diskuterades i kapitel fyra. Det som istillet fore-
faller ha betydelse for bidragets lingd ir den situation som bidragstaga-
ren befinner sig i nir bidragstagandet pabérjas. Det kan da handla om
svarigheter som till exempel lig utbildning och liga kvalifikationer,
dilig hilsa, en tung forsérjningssituation for familj och andra sociala
problem (Saraceno 2002b:245).

Insatserna kan dirfor forstds som uttryck for forestillningar och
myter som finns om socialbidragets effekter pd den enskilde. Eftersom
synen pa socialbidragstagare ofta dr negativ finns det ett starke stdd for
kommunala insatser. Forskning visar att socialbidragstagare ofta
betraktas med misstinksamhet, och uppfattningar om att fusk ir vanligt
ir utbredda. Det, i kombination med den starka uppslutningen bakom
arbetslinjen i svensk politik, har bidragit till att kommunerna skapat
insatser under perioden. Arbetslinjen dr som nimnts tidigare ett diffust
begrepp med miénga innebérder (Junestav 2004), men i detta samman-
hang syftar begreppet pé en ridsla att bidrag utan krav pa motprestation
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riskerar att urholka arbetsmoralen hos bidragstagarna och andra
grupper i samhillet.

Socialpolitiska 18sningar 4r som jag diskuterat tidigare bade barare
och overforare av virderingar som ligger till grund for politiken. Att
staten skulle vara neutral i forhéllande till arbete och sjilvforsorjning
vore helt orealistiskt, eftersom arbete ir basen for det vilfirdssystem
som byggts upp. Om vilfirdsstaten dirfor vore neutral till medborgar-
nas arbetsetik, vore vilfirdsstaten ocksd neutral dill sitt eget 6de, skriver
Berge (1995:133).

Genom att anordna insatser for arbetslosa bidragstagare bidrar
kommunerna tll atc uppricchilla arbetsmoralen hos befolkningen.
Detta gors genom en stark betoning pa arbetslinjens betydelse och
virde, och tar sig uttryck i en sa snabb sysselsittning av de unga arbets-
16sa bidragstagarna som mojligt. Insatserna fyller dirmed en mycket
viktig funktion. Insatser som arbetsmoralens viktare dr dessutom nira
kopplat till de sorterings- och kategoriseringsprocesser som sker i
arbetet med socialbidragstagare. Jag kommer dirfor att dterkomma till
detta tema i nista kapitel, som handlar om insatsernas funktion som
sorteringsverktyg.

Sammanfattning

I kapitlet beskrivs hur insatser for unga arbetslosa socialbidragstagare
motiverats utifrin forestillningar om unga arbetslosa bidragstagare och
deras behov. Fyra teman har identifierats.

For det forsta har insatser motiverats utifrin de ungas bristande
utbildningsbakgrund. Genom att organisera insatser som ska kompen-
sera for en bristande skolutbildning har forhoppningarna varit att de
ungas forutsittningar att ta sig in pd arbetsmarknaden ska 6ka.

For det andra har insatser motiverats utifrdn en uppfattning om att
unga bidragstagares beteende avviker mot majoritetssamhillets. Genom
social trining och uppfostran ska insatserna bidra till att de unga okar
sina forutsittningar att ta sig in p& arbetsmarknaden.

Det tredje motivet som uppmirksammas i kapitlet 4r de ungas
omfattande sociala problematik. Den sociala problematiken betraktas
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som en bidragande orsak till att de inte klarar sin f8rsérjning och dirfor
ir i behov av socialbidrag. Insatser som organiserats har da syftat till att
utreda, identifiera och i viss utstrickning avhjilpa, den sociala
problematiken.

Avslutningsvis har uppfattningar om bidragets, och arbetsléshe-
tens, negativa effekter pd de unga bidragstagarna utgjort ett motiv for
att organisera insatser. Genom att organisera insatser och sorja for att de
unga bidragstagarna ir sysselsatta har forhoppningarna varit att de
negativa effekterna av bidraget ska minska.

Gemensamt for de fyra motiven som uppmirksammas i kapitlet ir
att de bygger pd uppfattningar om individuella brister och tillkorta-
kommanden hos de unga. Dessa brister betraktas som bakomliggande
orsaker till arbetsloshet och behov av socialbidrag. Insatser som baseras
pd forestillningar om brister hos rdmaterialet kan beskrivas som
kompenserande (jmf. Pohl och Walther 2007). Insatsernas funktioner
har syftat till act pa olika sitt uppné forindringar hos deltagarna (jmf.
Hasenfeld 1983). Férindringar som ska leda till att de unga blir mer
attraktiva pa arbetsmarknaden. Bittre méjligheter pd arbetsmarknaden
innebir i sin tur att de unga dr mindre benigna att anséka om social-
bidrag f6r sin f6rsérjning.
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7. Kategorisering och sortering av
klienter

Inledning

Som jag beskrev i avhandlingens tredje kapitel dr kategorisering och
sortering av klienter en forutsittning for alla minniskobehandlande
organisationer. Om inte klienter sorterades och kategoriserades skulle
organisationerna ha svart att dverhuvudtaget kunna utfora ett arbete,
eftersom det skulle vara oklart vem som skulle fi hjilp, och pi vilka
grunder (jmf. Hydén 2002). De kategorier som skapas avgor i sin tur
hur arbetet organiseras, och vilka teknologier som utvecklas (Hasenfeld
1983, Handler 1992).

Tre kategorier har haft sirskilt stor betydelse for arbetet med unga
arbetslosa med forsérjningsproblem i de undersokta kommunerna.
Eftersom en kategori alltid innebir en avgrinsning mot en annan kate-
gori, kan man som Tilly (2000) vilja att tala om kategoriella par istillet
for kategorier. Alder och uppdelningen av socialbidragstagare i yngre
respektive dldre dn 25 ar dr det forsta kategoriella par som utmirker sig.
Unga har pd olika sitt separerats och behandlats annorlunda 4n ildre
bidragstagare. Det andra kategoriella par som fyllt en viktig funktion
for kommunernas utveckling av insatser ir uppdelningen mellan
virdiga och ovirdiga bidragstagare. I kommunerna anvinds inte dessa
begrepp, och indelningen beskrivs istillet som ett sitt att separera de
sokande som verkligen ir i behov av samhillets stod och hjilp frin de
som soker hjilp pa orictfirdiga grunder. Det tredje och kategoriella
paret ir indelningen av socialbidragstagare som beddmts vara arbetsfora
respektive inte arbetsfora. Ofta anvinds begreppet job-ready for att gora
denna urskiljning i kommunerna.

Insatserna fyller viktiga funktioner for de kommunala organisatio-
nerna eftersom de sorterar ut de yngre frin de ildre, de virdiga fran de
ovirdiga och de arbetsfora fran de icke arbetsfora bidragstagarna. For
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att forstd utvecklingen i kommunerna ir det viktigt att forstd hur och
varfor dessa kategorier haft betydelse for organiseringen.

Unga och aldre socialbidragstagare

Insatser och organisationer fér unga

I alla fyra kommuner har en uppdelning av arbetet med socialbidragsta-
gare som ir over respektive under 25 ar gjorts. Insatser som uteslutande
har rikeats dll personer under 25 ar har organiserats, och sirskilda
enheter har skapats som haft tll uppgift act administrera ansékningar
om socialbidrag for personer under 25 ar. Dessa enheter har placerats i
andra lokaler dn de for socialbidragshanteringen for personer éver 25 ar.
Utvecklingen ir ett exempel pa en tilltagande intern specialisering (jmf.
Bergmark och Lundstrom 2008b:42) av arbetet med socialbidrag.

I Helsingborg utlokaliserades arbetet med unga socialbidragstagare
r 1995, nir en arbetsmarknadsnimnd skapades. Nimnden avvecklades
efter tre dr, och den aldersindelade socialbidragshanteringen upphérde.
Minga av de insatser som organiserats i kommunen har dock allt sedan
dess haft 25 alternativt 30 ar som en ovre aldersgrins. I Jirfilla
kommun startades 1995 en Ungdomssluss for arbetslosa socialbi-
dragstagare under 25 ar. Slussen var inledningsvis en utredande verk-
samhet som syftade till att underséka orsaker bakom lingvarig arbets-
16shet, men blev snabbt en daglig verksamhet for alla unga socialbi-
dragstagare.”” Aven i Karlskrona kommun har en rad olika insatser
organiserats under perioden med en 6vre dldersgrins pa 25 ar. I
Karlskrona och Jirfilla separerades socialbidragshanteringen for perso-
ner under 25 ér frin den ordinarie socialtjanstens organisation ar 2005.
I Karlskrona skapades en ny organisation for att hantera unga arbetslsa
socialbidragstagare, Jobbintro. I Jirfilla placerades socialbidrags-

69 SN 19958168, Utvirdering av Ungdomsslussen — Socialférvaltningen dat.

19961021, Kriterier for att komma till Ungdomsslussen fér utredning dat. 1996-06-25,
Slutrapport frin Ungdomsslussen dat. 19971209.
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handliggarna i Jobbcenters lokaler, kommunens organisation for syssel-
sittning och arbetsmarknadsfr:‘igor.70

I Jonkdpings kommun har dlder successivt blivit en allt viktigare
variabel i arbetet med arbetslosa socialbidragstagare. Flera insatser har
riktats till unga arbetsldsa socialbidragstagare, och dr 2002 skapades en
enhet for socialbidragshandliggning for personer under 25 4r.”!

Upptackten av unga och deras behov

Nir sirskilda organisationer och sirskilda insatser skapats fér unga
bidragstagare har det fort med sig att ungas behov och situation
uppmirksammats allt mer. Den tilltagande specialiseringen av arbetet
utifran élder ir en viktig forutsittning for att insatser for unga arbets-
16sa bidragstagare upplevts som viktiga och angeligna i kommunerna.
En intervjuperson berittar att den tilltagande specialiseringen av arbetet
med unga bidragstagare inneburit att unga socialbidragstagare och deras
sarskilda behov upptickes i kommunen.

Vi har ju inte vetat ndgonting om ungdomarna innan (enheten skapa-
des, min anm.), tycker jag.
KH: Varfor inte det?

P4 grund av att vi inte haft sddan statistik som sirskilt visar unga vuxna.
Ja, det ir klart, man kunde alltsi pd 90-talet ta fram statistik &ver hur
ménga ungdomarna var, men de ingick i det stora allminna. Vi hade
ingen sirskild grupp for unga vuxna. Det tycker jag ju ir frin socialfor-
valtningens sida den viktigaste hindelsen att vi faktiske, for fyra ar
sedan, bérjade just med sektionen for unga vuxna. (IP 9)

Specialiseringen har bidragit till att problem uppmirksammats som inte
var synliga i en aldersneutral organisation. Flera av intervjupersonerna
pekar ocksd pd att unga arbetslosa socialbidragstagares sociala

70 SN 20058131, Verksamhetsbidrag till Ungdomsslussen — delegeringsbeslut dat.
20051212, Forslag till Ungdomssluss — ett samordningsprojekt mellan socialférvalt-
ningen, Utbildnings-, kultur- och fritidsférvaltningen och Jobbcenter dat. 2005-09-19,
rev 2005-10-21.

7 AR 2001, Bilaga dill tjinsteskrivelse Verksamhetsutveckling och organisationsforind-
ring inom verksamheten forsérjningsstdd dat. 20040525, KF 2005§185.
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problematik blivit synligare for personalen under den studerade perio-
den, vilket i sin tur har motiverat insatser. En intervjuperson berittar:
jup

Ja, jag tror att det har handlat mycket om behoven men ocksd om att vi
har fact en 6kad kunskap. Tror jag, det dr min personliga tanke.

KH: Okad kunskap om klientgruppen?

Bide om klientgruppen, mest om klientgruppen, och vi utbildar oss ju
hela tiden. Sen har ju den [klientgruppen, min anm.] férindrats under
tiden, den har blivit tyngre. Alla de hir som bara “bara” var drabbade
av arbetslosheten under 90-talet — de har ju nistan forsvunnit idag fran
socialtjansten. (IP 24)

Det kan finnas ménga anledningar till att de som arbetar i organisatio-
nerna upplevt att klientgruppens sociala problematik okat. Arbetslos-
heten bland unga var till exempel pétagligt hdgre i borjan av undersok-
ningsperioden 4n i slutet. Nir efterfrigan pé arbetskraft okar, dr det
frimst personer med bicttre kvalifikationer som far arbete och forsvinner
ur det behovsprovade bidragssystemet. Andelen socialbidragstagare med
olika former av hinder att ta sig in pa arbetsmarknaden blir da av
forklarliga skil hogre. De ungas problem kan da upplevas som storre —
dven om problemen i sig inte dr storre. Istillet dr det andelen social-
bidragstagare med problem som har okat.

En annan tinkbar orsak till att klientgruppen upplevts ha mer
omfattande problem kan vara att andra organisationers arbete och
regelverk forindrats under perioden, vilket i sin tur paverkat
socialtjanstens arbete. Det kan till exempel handla om restriktivare
ersittningssystem i sjukforsikring och minskade resurser for
Arbetsformedlingens rehabiliterande  dtgdrder. Dessa overgripande
forindringar utesluter dock inte att den 6kade specialiseringen av
arbetet i kommunerna har haft betydelse for att fler problem hos de
unga socialbidragstagarna uppmirksammats och motiverat insatser.

Nir kunskapen om unga socialbidragstagare och deras behov 6kar,
leder det dll atc fler insatser kan motiveras. Relationen mellan
specialisering och méjligheterna att motivera nya insatser kan
demonstreras i en enkel bild:
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Bild 1: Kunskap om klienter och specialisering.

Kunskap
om klienter

Specialisering

Nir specialiseringen av arbetet med unga bidragstagare tilltar, okar
kunskapen om de ungas situation och behov. Genom att fler behov
uppmirksammas, kan ocksa fler insatser motiveras. Motiven att organi-
sera insatser bekriftas i sin tur av att insatserna leder till ytterligare
kunskap om de unga och deras specifika situation. En intervjuperson
beskriver denna process:

Och det miste jag siga, [insatsen, min anm.] lirde mig oerhort mycket,
lirde socialsekreterarna oerhért mycket, om den komplexitet som de
ungdomarna har. Dirfér kan man inte siga “vad var gruppens behov”.
Eftersom man iter lunch ihop, fikar pA morgonen ihop, fikar pi efter-
middagen, man har en heldag, man har fysisk aktivitet, si... En hel del
av de hir fann vi p4 vigen hade psykiska stérningar och problem. Man
hittade folk med anorexi. Man upptickte att man 4t inte. Men det ser
man ju inte om man inte umggs. (IP 17)

Den nyupptickta kunskapen om de unga och deras behov kan fungera
som ett argument och som motivering for att organisera ytterligare
insatser.

Nir kunskap om de ungas situation anvinds som motiv dll fler
insatser, miste man komma ihag att specialisering i socialt arbete ofta
kritiseras for att bidra till att helhetsperspektivet pd minniskors
problem och livssituation gar forlorat (Bergmark och Lundstrom
2005:126f, Lundgren et al. 2009:163). I det hir fallet kan den okade
specialiseringen till exempel innebira att fokus riskerat att hamna pa de
ungas matvanor och psykiska vilbefinnande, istillet for mer &ver-
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gripande samhillsproblem si som exempelvis avsaknad av arbetstillfil-
len och svirigheter i $verging mellan skola och arbetsliv.”

Forutsattningar for indelningen av unga och aldre

De kommunala organisationernas uppmirksammande av unga som en
grupp som kriver sirskilda atgirder har inte skett i ett vakuum. Alla
minniskobehandlande organisationer ir beroende och paverkade av sin
omvirld (Katz och Kuhn 1972:45, Aldrich och Marsden 1989,
Hasenfeld 1992b, Scott 2008). Dirfor dr utvecklingen i kommunerna
ocksd nira kopplad till férindringar i den institutionella miljo som
kommunerna befinner sig i. Unga har uppmirksammats som en grupp
med sirskilda behov pa flera institutionella arenor, vilket haft betydelse
for de kommunala verksamheterna.

Som jag beskrev i avhandlingens femte kapitel har 1998 ars social-
ganstlag gett kommunerna dkade mojligheter att kriva deltagande i
kompetenshojande verksamheter av arbetslosa bidragstagare under 25
ar. Formuleringen innebar en tydlig markering frin lagstiftarens sida att
personer under 25 4r kunde, och kanske till och med borde, behandlas
pa ett annat sitt 4n socialbidragstagare 6ver 25 ar. Kraven pa att delta i
insatser férekom forvisso i manga kommuner, dven i de kommuner som
undersoks i denna studie, redan innan den nya lagen tridde i kraft
(Johansson 2001). I Helsingborg villkorades till exempel socialbidraget
for unga arbetsldsa socialbidragstagare redan 1995 och i Jarfilla et &r
senare, 1996.

Genom férindringar i arbetsmarknadspolitiken och nya arbets-
marknadspolitiska program markerade dven regeringen att arbetslsa
under 25 &r hade rite till och behov av en annan behandling 4n arbets-
16sa dver 25 dr. Datorteket, det Kommunala ungdomsprogrammet och
Ungdomsgarantin lanserades under perioden, dtgirder dir alder var ett
avgorande kriterium for deltagande. Att personer under 25 ér betraktats
som en grupp med sirskilda behov framgar dven av Arbetsmarknadssty-

& Resonemanget innebir naturligtvis inte att de ungas psykiska vilbefinnande i sig dr
oviktigt. Friga ir dock vilken betydelse den psykiska hilsan bor ha i ett forsérjnings-
sammanhang.
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relsens definition av ldngtidsarbetslos. Personer under 25 ar har katego-
riserats som langtidsarbetslosa redan efter tre manader, medan motsva-
rande grins for personer 6ver 25 dr varit sex manader.

Nir kommunerna under 1990-talet fick ansvaret for genomféran-
det av flera statliga ungdomsétgirder ledde detta till att nya organisatio-
ner och verksamheter byggdes upp och etablerades i kommunerna. De
nya verksamheterna arbetade inte sillan uteslutande med personer
under 25 dr. Kommunernas ansvar for atgirderna kan dirfor ocksd ha
bidragit till att gruppen arbetslosa under 25 ar fick o6kad
uppmirksamhet.

De fyra kommunerna har ocksd anvint sig av mojligheter som
intridet i den Europeiska unionen medférde. EU har pa ett tydligt sitt
markerat, bland annat genom den europeiska sysselsittningsstrategin,
att arbetslosa under 25 dr varit att betrakta som en prioriterad grupp.
Helsingborgs kommun har bedrivit ett relativt stort antal EU-finansie-
rade projekt for unga genom dren, och dven Karlskrona har fitc ett
flertal projekt finansierade av Europeiska socialfonden. Det ir dessutom
pafallande hur EU-finansierade insatser avlést varandra i kommunerna,
med i stort sett samma malgrupp och liknande innehill. Jonképing och
Jarfilla har i ndgot mindre utstrickning anvint sig av de nya mojlighe-
ter som EU-finansieringen inneburit, men dven hir har EU-finansiering
bidragit till att insatser for unga arbetslésa socialbidragstagare har kun-
nat organiseras.

Ungdomsarbetsloshet ir siledes en friga som legat hogt pd den
politiska agendan under den studerade perioden, inte bara i kommu-
nerna. Den politik som forts har pd olika sitc markerat att unga arbets-
16sa socialbidragstagare varit en grupp som bor prioriteras. Att ungdo-
mars arbetsloshet uppmirksammats som ett sirskilt problem, skild frin
annan arbetsloshetsproblematik, har ocksd legitimerat att sirskilda
insatser har rikeats till ungdomsgruppen i kommunerna. Den sirskilda
uppmirksamhet som ungdomar har fitct under perioden har dven
diskuterats av bland annat Ulmestig (2007) och Johansson (2000).

En bidragande orsak till att kommunerna har valt att organisera
sarskilda insatser fér unga arbetslosa bidragstagare kan vara att det varit
forhallandevis litt att besluta om. Ledemel och Trickey (2000) pekar pa
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att insatserna fér unga arbetslésa bidragstagare kan betraktas som en
forlingd skolging, vilket gjort att de villkorade insatserna som ofta
beskrivits som disciplinerande inte direke har ifrigasatts.

Ett uppskjutet intride i vuxenvirlden (Salonen 2000, Salonen
2003) bidrar i sin tur till att personer under 25 ér allt mer kommit att
betraktas som en sirskild grupp med sirskilda behov, skilda frin den
ovriga vuxna befolkningens behov.

Diskussioner om det férsenade intridet i vuxenlivet, i kombination
med den nationella och internationella diskursen om ungdomars
sirskilda behov, skapade en grogrund for krav pa sirskilda insatser for
unga arbetsldsa socialbidragstagare i kommunerna. Detta ir i sidana fall
inget unikt fér de kommuner som ingar i studien. Hansson och
Lundahl (2002) pekar pd hur liknande ungdomsprojekt initierats av i
princip alla svenska kommuner under 1990-talet.

Unga - en prioriterad grupp

Flera intervjupersoner uttrycker hur unga arbetslésa betraktats som en
prioriterad grupp att arbeta med i kommunerna. En intervjuperson
sager:
.. ska man satsa pd nigon, om man mdste prioritera, s ska vi ju gora
det pa dem som ska ha framtiden. (IP 19)

Citatet antyder att prioriteringen av de unga mer eller mindre uppfat-
tats som en sjilvklarhet.”” Byberg (1998) har i sin forskning belyst hur
kategorisering av socialbidragstagare utifran exempelvis alder kan vara
problematiskt, om alder istillet for hjilpbehov blir det avgorande
kriteriet f6r om en person kan komma i friga for en viss insats eller inte.

Det som i kommunerna verkar vara en sjilvklar prioritering kan
dven diskuteras utifrdn andra utgéngspunkter. Som jag beskrivit tidigare
ir socialforsikringssystemet i Sverige nira kopplat tll tidigare delta-

73 Tidigare &rtionden, under till exempel 1950- och 60-talen, var diskussionen framfor
allt fokuserad pé arbetslosheten bland den vuxna befolkningen. Ungdomar ansdgs ha
fate all bittre forutsiteningar i takt med act utbildningssystemen hade byggts ut, och
det var férst under 1970-talet ungdomsarbetsloshet blev uppmirksammat som sirskilt
problem (Bjorklund och Persson 1983:1).
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gande pa arbetsmarknaden. Att unga som dnnu ej hunnit etablera sig pa
arbetsmarknaden utgor en stor del av bidragstagarna i Sverige ir dirfor
pa sitt och vis en sjilvklar foljd av hur socialférsikringssystemet ir
uppbyggt (Salonen 2000). Problemen bakom ett bidragsbehov kan
ocksa vara mer omfattande for en person som tidigare varit etablerad pa
arbetsmarknaden, eftersom de i stérre omfattning har dillging ill
arbetsloshetsforsikring. Man kan da stilla sig frigan — pd vilka grunder
sker prioriteringen av de unga bidragstagarna?

Att insatser som riktas till personer under 25 &r beskrivs som ett
sdtt att prioritera gruppen unga bidragstagare behover dessutom inte
innebira en prioritering i praktiken. Exempelvis har insatser som
tidigare varit aldersneutrala ofta fitt en nedre dldersgrins pd 25 ar nir
nya insatser, eller organisationer, for unga har introducerats. Detta
beskrivs i flera intervjuer som mycket problematiskt. I Jonkoping
begrinsades till exempel tillgingen till kommunala praktikplatser via
arbetsmarknadsavdelningen for personer under 25 ar starkt efter det att
ett Ungdomscentrum skapats. Ocksé i Karlskrona och Jirfilla finns
exempel pa hur insatser fict en nedre aldersgrins pd 25 &r nidr insatser
som riktats till unga organiserats. Ungdomsinsatsernas innehall kan
skilja sig avsevirt frin insatser som organiseras for dldre bidragstagare,
exempelvis erbjuds i vissa fall endast jobbsokaraktiviteter utan rehabili-
terande inslag. Intervjupersoner beskriver ocksd hur kommunala medel
tillforts organisationer som arbetat med socialbidragstagare over 25 ar,
medan det upplevts som svarare att fa tillgang till kommunala medel f6r
verksamheter for unga. Ofta har dessa verksamheter istillet integrerats i
organisationer som finansierats av Arbetsformedlingen. Manga insatser
har ocksd delfinansierats av externa aktorer, s som Europeiska social-
fonden. Nir de externa medlen inte lingre funnits tillgingliga har verk-
samheterna ofta lagts ned. I de fall insatser for personer éver 25 ar har
tilldelats mer kommunala resurser, eller kanske framfér allt haft tillging
till en mer stabil finansiering, framstir frigan om ungdomsgruppens
prioritering som angelidgen.
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De vardiga och de ovardiga

En rattvisefraga

Insatserna i kommunerna kan tolkas utifrin deras funktion att sortera
ut klienter som uppfattas vara virdiga frin de som ansetts ovirdiga att
ta emot samhillets hjilp. Unga har historiskt sett betraktats som de
minst virdiga fattiga av dem som séker sig till samhillets hjilpsystem.
De ungas fattigdom har betraktats som sjilvforvillad, eftersom de inte
uppfattats ha direkta hinder for atc arbeta, si som till exempel ildre,
barn och sjuka. I detta avsnitt diskuteras en sorteringsprocess som gar ut
pd att skilja de unga som antas utnyttja systemet frin de som antas ha
legitima skl att uppbira hjilp frin det offentliga.

De kommunala insatsernas funktioner beskrivs av intervjupersoner
bland annat som ett sitt att férhindra att unga méinniskor med formaga
och méijlighet att arbeta livnir sig pd socialbidrag. En intervjuperson
beskriver denna sortering av socialbidragstagare som en rittvisefriga.
Intervjupersonen beskriver syftet med en kommunalt organiserad insats
med daglig verksamhet f6r unga bidragstagare:

Ja, strama dt, men jag tyckte det var manga som uppenbarligen... Som
fick nej. Sen sig man sina unga killar som helt dppet kunde sitta och
siga att nu har jag gitc hir i fyra &r, men nu tycker jag det ir dags att
jag gor ndgot. Han fick ju d4 direke plats och kérde truck i (.. .).74 Men
det hade han ju fatt tacka nej dill i flera ar, men det var inget fel pa
honom. Det var bara det att han ville gora ett bekvime liv. Och di
tyckte jag sjilv att det kan ju inte vara meningen att en smibarns-
mamma, snuvig och jiklig ska behdva stiga upp klockan fem pa mor-
gonen och ivig och stida nigonstans, medan det gir en ung frisk kille i
lagenheten bredvid. Hela dagen, och gér annat. S det var ocks3 nigon
sorts rittvisefrdga tyckte jag. (IP 28)

Resonemanget beskriver en farhiga att unga arbetslosa bidragstagare
utnyttjar samhillets hjilp och stod. Genom att sysselsitta de unga

74 o [ . . . . o
Namnet pa féretaget som intervjupersonen anger har tagits bort fér att behilla
anonymiteten.
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bidragstagarna i dagliga aktiviteter var férhoppningen att de som kunde
forsorja sig sjilva pd annat sitt an genom socialbidrag skulle forsvinna
ur systemet.

Omedelbar sysselsattning

Ett sdcc att undvika att systemet utnyttjas pa ett ordtcfirdigt sdtt antas
vara en snabb sysselsittning i en kommunal insats i samband med
ansokan om socialbidrag. I Helsingborg, Jirfilla och Karlskrona har det
funnits en uttalad politisk vilja att sysselsitta unga bidragstagare si
snabbt som méjligt i samband med att de anséker om socialbidrag. En
intervjuperson i Helsingborgs kommun beskriver en insats som innebar
omedelbar sysselsittning. I samband med ansékan om socialbidrag
hinvisades de unga till jobbsokaraktiviteter i kommunens regi.

Det andra (syftet, min anm.) ir ju att hélla dem aktiva. Bide for deras
egen skull, men det som jag sa, det finns en liten kontrollfunktion i det
hir ocksi. Att man inte jobbar pi krogen pa kvillarna och gir pi
forsdrjningsstod pd dagarna. Eller vad det nu kan vara for nigonting.
(IP 22)

Aktivitet framstills i citatet som nagot positivt, delvis for att aktivitet
antas forhindra att unga minniskor har parallella inkomster samtidigt
som de uppbir bidrag. Sysselsittningen pd dagen antas leda till svarig-
heter f6r personen att utfora sysslor som genererar oredovisade
inkomster. I Jérfilla har sedan mitten av 1990-talet unga arbetslosa
bidragstagare sysselsatts i kommunalt organiserade insatser i nira
anslutning till deras ansékan om bidrag. Huvudsakligen har dessa insat-
ser bestatt av vigledning och stod i att soka arbete. En intervjuperson
beskriver insatsernas syfte si hir:

Fér minga var det ju jictebra, for di fick de stod i detta. Men for
miénga var det ocksa si att plotsligt sd stérde vi deras verksamhet. Det
vill siga, man fick bort ganska minga svartjobbare. Pratade man om.
Minga som inte, ja som hade annat for sig pé sin fritid helt enkelt. (IP

32)
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I tre av de fyra kommunerna, Helsingborg, Jérfilla och Karlskrona
nimner intervjupersoner att en viktig funktion med insatserna har varit
att sortera ut personer som antas ha ett arbete eller kunna forsérja sig pa
annat sitt in genom bidrag.

Som jag beskrev i kapitel fyra finns inget empiriske stod for att fusk
bland socialbidragstagare skulle vara sirskilc vanligt forekommande.
Anda beskrivs en av insatsernas funktion ofta vara just att kontrollera
for fusk. Stranz (2007) har diskuterat hur socialsekreterare betraktar
kommunala insatser som ett medel f6r att 6ka kontrollen av bidragsta-
gare. Nir insatser motiveras utifrin behovet av kontroll for att sortera
ut de som pa ett ordttfirdigt sdtc antas erhélla socialbidrag kan insat-
serna tolkas utifrin deras normbirande funktioner.

Genom insatserna bir de kommunala organisationerna upp
normer och forestillningar om bidragssystemet, men ocksdé om
bidragstagare, som rader i samhillet. Insatserna kan di betraktas som en
form av symboliska handlingar, eftersom de inte motiveras utifran att
det verkligen férekommer fusk. Insatsernas resultat virderas inte heller i
forhallande till om de lyckas stivja fusk. Till exempel finns det ju inget
som utesluter att minniskor arbetar pd kvillar och helger, trots att de
deltar i obligatoriska insatser pa dagtid. Istillet dr det forestillningar om
att det forekommer fusk och att insatserna kan bidra till att férhindra
fusk som huvudsakligen motiverar organiseringen av insatser
(jmf.Salonen 2006, Handler 2004:86, Handler och Hasenfeld 1991:7).

Viktigt att pdpeka ar att i alla kommuner har strivan efter att orga-
nisera en omedelbar sysselsdttning stott pa en rad svarigheter. For det
forsta beskriver intervjupersoner hur resurser saknats for att verkstilla
en sidan organisation. For det andra pétalar flera intervjupersoner att
en omedelbar sysselsittning kan upplevas som problematiskt ur social-
sekreterarnas perspektiv. En omedelbar sysselsittning innebir ett forfa-
rande som ir svart att férena med individuellt anpassade insatser utifrin
en professionell bedémning av den enskildes behov av stodjande och
rehabiliterande insatser.
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En ambivalent verksamhet

I kapitel fyra beskrev jag motsittningen mellan fattigvirdens stédjande
funktion och principen om less eligibility, och hur denna motsittning
leder till en ambivalent verksamhet. Samtidigt som hjilpen syftar till att
rehabilitera och hjilpa minniskor i nod, ska den ocksi verka
avskrickande genom disciplinerande inslag.

Om insatserna ska fungera som ett sorteringsinstrument for att
salla ut virdiga frin ovirdiga bidragstagare ir det viktigt att insatserna
inte uppfattas som allt for attraktiva av deltagarna. Om insatserna upp-
fattas som allt for attraktiva aterf6ljs detta av en ridsla att systemet ska
utnyttjas.

I kommunerna finns manga exempel pa hur ridslan for att insat-
serna ska framstd som allt for positiva for deltagarna haft ett avgorande
inflytande pd de insatser som utvecklats. En intervjuperson beskriver
detta s& hir:

Det var vil lite det som vi tyckte var viktigt — att man har nigonting att
gora. Det ir till och med lite grann sa hir att programmen ska vara lite
lagom trikiga si att ungdomarna tar tag i sin situation. Det ska inte
vara kul som det var pd Mega Musik eller pi Aktorerna. Sa det blir det
som blir det viktigaste. Utan det viktigaste méste vara att sdka sig ut pd
arbetsmarknaden. Eller lisa vidare, studera. (IP 20)

De insatser som intervjupersonen refererar till bestod till stor del av
konstnirliga och kreativa inslag, och beskrivs av intervjupersoner som
uppskattade av deltagarna. Aven Thorén (2005) har i sin forskning
pekat pd hur ansvariga for insatser betonar vikten av att insatserna inte
ska uppfattas som allt for positiva for deltagarna. En verksamhet som
uppfattas som allt for “behaglig” forlorar sitt avskrickande syfte. Samti-
digt far inte verksamheten framstd som allt for avskrickande. Detta
beskrivs av en intervjuperson pa féljande sitt nir hon berittar om en
insats:

Ja, vi uppfattade, eller lit mig siga jag istillet, att den [insatsen, min
anm.] var oerhért repressiv, den gick bara ut p4 kontroll och en under-
ton av att huvuddelen av socialbidragstagarna férsokte lura en s
mycket som méjligt. Det tror inte jag. Jag tror att det ir en del som for-
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soker lura oss, och dir ska vi ha sina kontrollsystem s4 att vi kommer &t
det. (...) Och en del férsvann ju eftersom kontrollen blev stérre. Men
eftersom jag tror att de flesta bidragstagare inte tycker det ir kul att
komma till socialférvaltningen, utan att de flesta 4r goda och faktiske
saknar pengar si kan man inte vara repressiv i sin framtoning utan di
miste man faktiskt vara mottagande. (IP 17)

Intervjupersonen beskriver den svara uppgiften som de kommunala
verksamheterna stills infor. P4 samma ging som verksamheter ska verka
frigdrande och emanciperande finns inbyggda krav pa disciplinering,
kontroll och repression. Insatserna fir karaktiren av moraliska och
normativa uppfostringsprojekt (Mead 1998, Blennberger 2000:221,
Starrin och Jénsson 2000:208, Chan och Bowpitt 2005).

Repression och paternalism har varit ett tydligt inslag i socialt
arbete genom historien, och ménga menar att paternalismen fitt ett allt
stérre och tydligare genomslag de senaste decennierna (Borjesson
2000:186, Meeuwisse och Swird 2000:41). Denna moderna paterna-
lism tar sig uttryck bland annat genom aktiveringen av fattiga
bidragstagare och vilar pd antaganden om att fattiga behover lira sig
adekvata forhallningssitt for att ta sig ur sin situation (Starrin och
Jonsson 2000:211, Powell och Hewitt 2002, Johansson 2007:71).

Paternalism och repression ir inte de begrepp som anvinds inom
organisationerna fér att beskriva utvecklingen. Istillet beskrivs
insatserna som beskyddande och stodjande for den enskilde (Borjesson
2000:197, Starrin och Jénsson 2000:208, Darmon 2004). I kommu-
nernas dokumentation av insatserna beskrivs deras stddjande och reha-
biliterande funktioner utférligt. Det dr ocksd ett dterkommande tema i
intervjuerna. En intervjuperson som arbetat med unga bidragstagare
beskriver stodet till deltagare i en insats s hir:

Och dir min uppgift var att dra upp dem ur singarna, det gjorde jag
flera ganger, och med nagra stycken jimt. Och de som inte kom, ringa
och kolla och greja. Jag brydde mig. Jag brydde mig om de hir 35. Och

vi simmade tillsammans, vi var [ute, min anm.] och dkte... (IP 18)

En avgorande och viktig detalj for att utvecklingen i kommunerna ska
kunna tolkas som ett okat inslag av paternalism ir att insatserna som
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organiserats i kommunerna varit obligatoriska for de unga arbetslsa.
Deltagande i insatserna har i nistan samliga fall utgjort ett villkor for att
erhalla socialbidrag. Sjilva villkorandet ir, som jag beskrev i kapitel
fyra, fattigvirdens verktyg for att forindra bidragstagarens beteende och
en forutsittning for organiseringens normgivande funktion.

Anstallningsbar eller inte

Insatser for anstallningsbara och icke anstallningsbara

Indelningen av arbetslésa socialbidragstagare i de som bedoms vara
anstillningsbara och de som inte bedéms kunna ta ett arbete har varit
en viktig kategorisering for den kommunala organiseringen under den
studerade perioden.

Nir Arbetsmarknadsnimnden skapades 1995 i Helsingborg inne-
bar detta en mycket tydlig uppdelning mellan unga som bedémdes
kunna ta ett arbete och de som inte bedémdes kunna ta ett arbete.
Dessa bada kategorier har sedan dess motiverat olika insatser i kommu-
nen. Nir Arbetsmarknadsnimnden avskaffades 1998 och Utvecklings-
nimnden tog vid, organiserades socialbidragsarbetet i tvd enheter. For
de klienter som bedomdes vara i behov av socialbidrag enbart pa grund
av arbetsldshet, skapades ett Visionscenter.”> Motsvarande enhet for
personer som bedomdes vara i behov av rehabilitering for att kunna
komma in pa arbetsmarknaden kallades Mbjligheternas hus.”® Bida
dessa enheter har utvecklat insatser for att mota behoven hos deras
respektive klientgrupp.”’

Ocksa i Jarfilla har indelningen av bidragstagare som uppfattats
kunna ta ett arbete respektive inte kunna ta ett arbete fitt en allt stdrre
betydelse. 1997 bildades en ny organisation, Kraftkillan, som fick till

75 Arsredovisning 1999, Utvecklingsnimndens verksamhetséversikter 2000.
76 Stadsrevisionen Helsingborg - rapport — Granskning av uppféljning och utvirdering
av nigra arbetsmarknadsprojekt inom utvecklingsnimnden dat. 20011031.

7 Utvirdering utvecklingsinsats (f6rsérjning) Mojligheternas Hus dat. 20010305,
Utvirdering utvecklingsinsats (férsdrjning) Visionscenter varen 2000, Uppfoljning
utvecklingsinsatser Méjligheternas Hus &r 2002 dat. 20030410.
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uppgift att implementera de statliga arbetsmarknadspolitiska dtgirderna
i kommunen samt att sysselsitta arbetslosa bidragstagare som av den
handliggande socialsekreteraren bedémdes vara arbetsfora. I kommu-
nerna har man ofta valt att tala om klienterna bedémts vara job-ready
eller inte. En intervjuperson beskriver Kraftkillans arbete sd hir:

Och det var meningen da att [Kraftkillan, min anm.] skulle jobba med
de minniskor som var jobready. Det hir var ganska nytt, eftersom
socialtjinsten hade di varit nedlusade med arbete, man hade vildigt
miénga drenden. Man hade inte haft ngra krav egentligen pé att f3 sitt
forsdrjningsstod, utan man gick dit och drog sin historia, sen kunde
man gora precis vad som helst. Men nir Kraftkillan startade si var det
ju sd att socialsekreterarna hade som uppgift att — de fick en person som
de gjorde bedémningen att de bara var dir fér att de inte hade nigot
arbete sa skulle de remitteras till Kraftkillan. (IP 32)

I Karlskrona kommun inférdes Jobbintro ar 2005. Den nya organisa-
tionen innebar en mycket tydlig uppdelning av unga bidragstagare som
antogs kunna arbeta och de som av olika anledningar inte antogs kunna
arbeta. Beroende pa vilken kategori den unge bedémdes tillhora,
erbjods olika insatser. De unga som férvintades kunna arbeta remitte-
rades omgdende i samband med sin ansdkan om socialbidrag till
Viigvisaren, kommunens organisation for implementering av statliga
arbetsmarknadsatgirder. Dir skulle de delta i samma aktiviteter som
deltagarna i det Kommunala ungdomsprogrammet och Ungdoms-
garantin. En intervjuperson beskriver arbetet s& hir:

Att arbetsmarknadsenheten ska stilla upp med da, att alla de som ...
[socialtjinsten, min anm.] bedémer ir job-ready ska gi direke ut till
Vigvisaren utan hundra dagars vintetid och det hir di. De ska gi
direkt. (IP 18)

Nir Jobbintro skapades, organiserades enbart insatser for personer
under 25 &r som bedomdes kunna ta ett arbete.

Insatser som arbetsprévning

Varfor har uppdelningen mellan arbetsfora och icke arbetsfora blivit
viktig f6r kommunernas organisationer? Det ir inte helt enkelt att svara
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pa, sirskilt inte eftersom kategorierna péakallat olika losningar bade
mellan kommunerna men ocksd i samma kommuner 6ver tid. Ibland
organiseras insatser for den grupp som bedoms ha problem att ta sig in
pd arbetsmarknaden, ibland f6r den grupp som beddéms std nira
arbetsmarknaden och ibland for bada kategorierna. I Helsingborg inne-
bar Arbetsmarknadsnimnden att extra resurser satsades pa insatser for
de unga som bedémdes vara arbetsféra. Nir Utvecklingsnimnden tog
over organiserades insatser for bida grupperna. I Jirfilla kommun har
maélgruppen for insatser ibland varit de som ansetts kunnat arbeta, och
ibland de som inte bedémts kunna arbeta. En insats, Ungdomsslussen,
motiverades utifrin behov hos personer med svirigheter att ta ett
arbete, men malgruppen byttes sedan ut till personer som bedémdes
kunna ta ett arbete.”® T Jénkoping har insatser uteslutande riktats till de
unga som bedémts ha svirigheter att ta sig in pa arbetsmarknaden. I
Karlskrona kommun har mélgruppen for insatserna under den storre
delen av undersokningsperioden varit personer som bedémts ha
problem att ta ett arbete. I slutet av undersokningsperioden diremot,
organiserades insatser enbart for personer som betraktades som
arbetsfora.

Innehéllet i de insatser som organiserats beskrivs av intervjuperso-
nerna ofta som en form av arbetsprévning for att se om den arbetslosa
kan klara ett arbete eller inte; det vill siga om personen kan betraktas
som arbetsfor eller inte. En intervjuperson beskriver hur en insats moti-
verades utifran dess funktion att utreda minniskors arbetsférméga:

Om det kommer ndgon, man ir vildigt osiker pa vad de klarar av fér
krav, s kanske man maste sitta dem i vissa typer av atgirder, bara for
att se vad har de for arbetsformaga. (IP 5)

Arbetsprévningen framstir som mer eller mindre professionaliserad i
kommunerna. I flera kommuner organiseras insatser i kommunens egna
organisationer och med egen personal. Arbetsprovningen verkar di

78 Utvirdering av Ungdomsslussen — Socialférvaltningen dat. 19961021, Kriterier for
att komma till Ungdomsslussen for utredning dat. 19960625, Slutrapport frin Ung-
domsslussen dat. 19971209, Brev dll Barbro Nilsson frin Ungdomsslussen, dat.
19970317.

145



huvudsakligen ha skett genom kontroll om deltagare kommit i tid,
klarat av att agera i grupp med mera. En intervjuperson beskriver:

S& vi fir arbetsprova dem. Och vi fick ta fram en struktur for att se,
klarar de av det hir. Klarar de av enkla handmoment, klarar de av att
jobba i grupp, har de social kompetens, kommer de... (IP 17)

Kraftkillan i Jirfilla som ansvarade for sysselsittning av arbetslosa
socialbidragstagare anordnade till exempel praktik samt anvinde sig av
arbetscentrums resurser for att bedéma klienternas arbetsformaga.” 1T
andra kommuner har omfattande arbetsutredningar av externa aktorer
kopts in. I Helsingborg har till exempel socialsekreterarna givits méjlig-
heter att kopa in utredningar. En intervjuperson beskriver:

Det kan vara att vi kdper in utredningar. De hir neuropsykiatriska
utredningarna. Och det handlar om att fi en diagnos, nigonting att ta
p4, ndgot som vi kan jobba vidare med. Ibland far de en ansékan om en
sjukersittning efter en sidan utredning, dirfér act de 4r s3 pass sjuka.

(IP 24)

Nigra intervjupersoner pekar pé att praktik pd arbetsplatser, ett vanligt
inslag i kommunala insatser, fyller en viktig funktion vad giller just
arbetsprovning. En intervjuperson beskriver vilken funktion praktik

kan fylla:

Och sen, nagot som jag sjilv har trott pa, i det hir programmet, det var
dven att vi férsokte fi dem att prova i skarp miljé. Arbetstrining, det

hir att de fick prova i skarp miljs. (IP 27)

Med skarp miljo menar intervjupersonen att den unge praktiserade pd
riktiga arbetsplatser. Andra intervjupersoner menar att arbetsprov-
ningen helst inte bér ske péd riktiga praktikplatser. Praktikplatser
betraktas som en virdefull resurs och tillging for de kommunala organi-
sationerna, och om praktikplatserna fungerar som arbetstest finns en
ridsla for att kommunen ska forlora platserna. Istillet organiseras egna
insatser i kommunens regi for att prova klienternas arbetsformaga. En

I Rapport / uppféljning - Ett ar med Kraftkillan - Arbetsmarknadsenheten dat.
19990902 rev 19990921.
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intervjuperson beskriver motiven bakom en insats dir arbetsprévningen
skedde pé arbetsstationer inom kommunens regi:

.. man gjorde inte bedémningen att man skulle kunna ha dem ute pa
en praktikplats i niringslivet. De skulle inte klara det, eller de skulle
brinna platserna. Eller om man...

KH: Brinna platserna?

De skulle forstéra de platserna sa att vi inte skulle kunna anvinda dem
igen. Det 4r man ridd om, man ir jitteridd, man vill girna ha lite
goodwill ndr man ringer upp praktikplatserna igen. (IP 32)

Arbetsprovningen kan alltsd ske pd manga olika sitt i kommunerna,
men gemensamt for insatserna ir att de syftar till att gora en bedém-
ning om den unge anses klara av ett arbete eller inte.

Anstallningsbarhet i relation till arbetsmarknaden

Indelningen av anstillningsbar och icke anstillningsbar framstar pd
ménga sitt som problematisk. Inom EU kallas anstillningsbarhet for
employability, och utgdr en av hérnstenarna i den europeiska sysselsitt-
ningsstrategin. Arbetslivsinstitutet (2006) diskuterar begreppet, och
pekar pd att anstillningsbarhet maste ses i relation till samhillets ansvar
for minniskor att ha ett arbete, och vad som behovs f6r att géra minni-
skor anstillningsbara. Vem som beddms vara anstillningsbar handlar
ocksa i stor utstrickning om vilka normer som priglar den forda politi-
ken, om vilka som bér avkrivas ett deltagande pd arbetsmarknaden och
inte (Mead 1986:11). Dirmed finns ocksa tydliga paralleller till den
tidigare diskussionen om virdiga och ovirdiga fattiga. Uppdelningen av
arbetsfora respektive icke arbetsfora kan ses som ett uttryck for politi-
kens normbirande och norméverforande funktioner, eftersom kategori-
erna bygger pé forestillningar om vilka som kan, respektive inte kan, ta
ett arbete.

Helsingborg 4r den kommun som gatt lingst i sorteringen av
klienter utifrin deras bedomda anstillningsbarhet. I perioder har 6ver
20 insatser organiserats, vilket krivt en avsevird kategorisering och
sortering av klienter som sokt forsérjningsstdd. Insatskartor och
sarskilda tjanster har skapats fér att matcha befintliga insatser mot de
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klienter som ir aktuella. En intervjuperson beskriver de insatskartor
som socialsekreterarna har haft till sin hjilp for atc avgora vilka insatser
som varit limpliga utifrin klienters beddmda anstillningsbarhet:

Det upplevs ju som rorigt s hir. Man har kunskap om vissa grejer och
sd. Och socialsekreteraren kan ju inte sitta sd hir, flummigt och jag tror
det handlar om hittan och dittan. Utan man mdste ha en kinsla for att
kunna silja ett program till en presumtiv deltagare. (...) Man har en
skala av anstillningsbarhet till vinster. Lingt ner, lag anstillningsbarhet
hos klienten. Och si fokusomriden, vad har programmet f6r huvud-
sakligt innehall. Ar det s& att man lir sig soka jobb, dr det sd att det ir
praktik, 4r det s att det 4r utredning. (IP 25)

Intervjupersonen beskriver en situation dir anstillningsbarhet betraktas
utifrin en glidande skala, och inte som tvi kategorier med tydliga grin-
ser sinsemellan. Samtidigt har kommunen organiserat hela sin social-
bidragsverksamhet utifrin kategorierna arbetsfor respektive icke
arbetsfor — vilket ger signaler om kategorierna som “verkliga” och émse-
sidigt uteslutande.

Begreppet anstillningsbar, eller job-ready, dr en problematisk
konstruktion och ett exempel pd hur kategorier medfor en rad svirig-
heter i det praktiska arbetet. Grinsdragningen mellan minniskor som
uppfattas vara arbetsféra respektive inte beskrivs i kommunerna som
besvirliga och wutgdr inte sillan grunden till konflikter mellan
kommunala

organisationer. Till exempel beskriver intervjupersoner hur det ofta
upplevts som svart att hitta "ritt” deltagare dill insatser som organise-
rats. Det 4r inte ovanligt att socialsekreterarna som anvisar till de kom-
munala insatserna, och de som arbetar i insatsen har olika uppfattning
om vilka som bor utgdra insatsens malgrupp. En intervjuperson beskri-
ver méalgruppen for en kommunalt organiserad insats, och svérigheterna
att enas om malgruppen:

Ja, det kunde i princip vara alla som sékte socialbidrag och var arbets-
16sa. Det hir ir ju den stindiga diskussionen mellan en sidan hir verk-
samhet [insatser for arbetslosa bidragstagare, min anm.] och socialsek-
reterarna inne pa forsorjningsstdd, act de vill ha de som stdr nirmast
arbetsmarknaden och socialsekreterarna tyckte att de idr ju inget
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problem, de kommer ut ind4, vi vill skicka de som stir lingre frin
arbetsmarknaden, som behéver individuell hjilp och stéd och utred-
ning. Och den dir diskussionen har ju fortsatt genom aren pi nagot
sitt. Men da blev ju Ungdomsslussen som tog négon sorts mellan-
grupp, de tog inte de littaste och inte de sviraste, utan de tog de som
behévde ndgon mer insats.

KH: Det iir svira grinsdragningar?

Ja, det dr svara grinsdragningar och man gor olika bedémningar och ja,
man har olika — man ser ju det hir ur olika perspektiv pa nagot site. (IP

33)

En forklaring till att diskussionerna om insatsernas mélgrupper varit si
framtridande och upplevts som problematisk, ir att anstillningsbarhet
kan betraktas som uttryck for olika syn pa minniskors deltagande i
arbetslivet. A ena sidan kan begreppet anstillningsbar vara ett uttryck
for personers mojligheter att fi ett arbete i forhallande till tillgingliga
arbeten. Det kan innebira att en person med liga kvalifikationer kan
betraktas som anstillningsbar nir efterfragan pa okvalificerad arbets-
kraft dr hog, samtidigt som samma person kan betraktas som icke-
arbetsfor nir efterfrigan ir lig. A andra sidan kan begreppet anstill-
ningsbar vara ett uttryck for personers anstéllningsbarhet i forhéllande
till eventuella funktionshinder, och ir d& ndgot som maste forstds som
ett tillstind som dr oberoende av efterfrigan pé arbetskraft (jmf. Grape
och Lindqvist 1996:81). Anstillningsbar eller inte 4r helt enkelt tva
kategorier som @r svara att organisera praktiken utifrin, mycket svirare
in tll exempel kategorin yngre och ildre socialbidragstagare eller
virdiga och ovirdiga bidragstagare dir det finns storre konsensus om
granserna.

Trots att grinsdragningen mellan de tvéd kategorierna arbetsfor och
icke arbetsfor upplevs som svar i kommunerna, anvinds begreppen ofta
i den kommunala retoriken. Det ir tydligt att indelningen av dem som
forvintas kunna arbeta och dem som inte forvintas kunna arbeta varit
en viktig uppdelning i kommunerna. Utdver svirigheterna med grin-
serna mellan de bada kategorierna, méiste man ocksé stilla sig frigan
hur det kan komma sig att indelningen i arbetsféra och icke arbetsfora
har lett dll sa olika I8sningar bide mellan kommunerna och inom
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samma kommun &ver tid. Jag menar att minniskobehandlande organi-
sationers komplicerade forhallande till sina klienter kan ha haft bety-
delse for organiseringen av insatser for de olika kategorierna. Jag ater-
kommer till det i nista kapitel, dir klienten som tillging och belastning
for minniskobehandlande organisationer diskuteras. Om  klienten
betraktas som arbetsfor eller inte blir i det sammanhanget en viktig
distinktion.

Sammanfattning

I kapitlet beskrivs tre kategoriella par som haft betydelse for organise-
ringen av insatser for unga arbetslésa socialbidragstagare i kommu-
nerna. For det forsta har alder varit en tydlig grinsdragning, insatser
och organisationer har skapats i kommunerna dir personer under 25 &r
urskiljts som en grupp som krivt sdrskilda insatser och sirskilda organi-
sationer for socialbidragshandliggning. Den tilltagande specialiseringen
har bidragit till att ungas situation uppmirksammats i kommunerna,
nagot som ocksd bidragit till att insatser har motiverats. For denna
kategorisering och sortering har det funnits ett tydligt institutionellt
stdd, eftersom andra aktorer ocksa definierat unga som en grupp som
bor prioriteras.

Den andra kategoriseringen som varit viktig for organiseringen dr
indelningen i ovirdiga och virdiga fattiga. Denna indelning har haft
betydelse for vilka organisatoriska l6sningar som féresprikats i kommu-
nerna. Insatser som har skapats har motiverats utifrin en onskan att
separera de unga som antas ta emot socialbidrag pa orittfirdiga grunder
frain de som ir berittigade till samhillets stdd och hjilp. Genom att
skapa insatser som verkar avskrickande, eller som utvecklats i linje med
principen om less eligibility, har insatserna bidragit till att separera de
som betraktats som virdiga frin de ovirdiga. Fér denna kategorisering
finns ocksa en stark historisk forankring, men medfor avsevirda svirig-
heter nir den kommunala praktiken tvingas forena en stddjande verk-
samhet med disciplinerande och kontrollerande inslag.

Den tredje kategoriseringen som haft betydelse for utvecklingen av
insatser i kommunerna dr uppdelningen av klienter som betraktats som

150



arbetsfora respektive icke arbetsfora. I kommunerna har insatser ibland
organiserats for den ena gruppen, ibland f6r den andra och ibland for
bida. Indelningen i arbetsfor respektive arbetsfor beskrivs som en viktig
indelning i kommunerna, men en indelning som varit svér att forhélla
sig till i praktiken. En forklaring till det kan vara att grinserna mellan
de tva kategorierna inte 4r givna, utan sammanhanget och perspektivval
har stor betydelse f6r vem som betraktats som arbetsfor respektive inte
arbetsfor. Kommunernas kategorisering av arbetsfora respektive icke-
arbetsfora saknar ocksd det institutionella och historiska stodet som
finns for kategoriseringen av unga - dldre och virdiga - ovirdiga

bidragstagare.
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8. Behovet av lampliga klienter

Inledning

I avhandlingens inledningskapitel konstaterades att allt fler insatser for
unga arbetsldsa bidragstagare organiserats mellan aren 1993 och 2005. 1
tre kommuner, Jérfilla, Helsingborg och Karlskrona, har socialbidraget
for unga arbetslosa mellan 18 och 24 ar villkorats mot ett deltagande i
de kommunala insatserna. I forra kapitlet diskuterades tre kategoriella
par som haft betydelse for den kommunala organiseringen av insatser. I
detta kapitel diskuteras de kommunala organisationernas behov av
klienter, och vilken betydelse kategoriseringen spelar for att fa tillging
till dessa.

Utbudet av klienter

Kommunalt engagemang i arbetsmarknadspolitiken

Sedan borjan av 1990-talet har kommunerna fate ett all stdrre ansvar
for genomférandet av den statliga arbetsmarknadspolitiken (Lundin och
Skedinger 2001). For arbetslésa under 25 ar handlade detta i borjan av
den studerade perioden huvudsakligen om Arbetslivsutveckling, dven
kallat ALU, och Ungdomspraktik. Nir det Kommunala ungdomspro-
grammet introducerades 1995 fick kommunerna méjlighet att genom
avtal med linsarbetsnimnden ansvara fér implementeringen av detta.
Samma ar tog ocksd huvudparten av Sveriges kommuner pé sig ansvaret
att bedriva Datortek, en statlig atgird som de forsta aren riktades
uteslutande till arbetslésa under 25 4r. Frin 1998 kunde kommunerna
ocksa sluta avtal med linsarbetsnimnden om genomférandet av Ung-
domsgarantin (Statskontoret 2001). Denna utveckling beskrivs mer
utforlige i avhandlingens femte kapitel.

For att administrera de statliga atgirderna byggdes nya organisa-
tioner upp i kommunerna. I Helsingborg fanns sedan mitten av 1980-
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talet ett arbetscentrum, som tillsammans med ett datortek ansvarade for
implementeringen av statliga atgirder for arbetslésa under 25 ar. I
Jarfilla inrittades en ny organisation 1997, Kraftkillan, med uppgift att
administrera samtliga statliga dtgirder i kommunen. Tidigare hade
ansvaret varit uppdelat mellan olika nimnder och inom olika organisa-
tioner. I Jénkoping skapades 1995 ett Ungdomscenter, en organisation
som ansvarade for att administrera det Kommunala ungdomsprogram-
met. Gymnasienimnden ansvarade f6r Ungdomscentret som placerades
vigg i vigg med den lokala arbetsformedlingen. Nir Ungdomsgarantin
infordes 1998 fick Ungdomscentret dven ansvaret for implemente-
ringen av denna atgird. I Karlskrona kommun skapades Vigvisaren
1998 som ansvarade for implementeringen av Ungdomsgarantin, samt
det Kommunala ungdomsprogrammet. 1 Vigvisarens lokaler fanns
ocksa personal fran Arbetsformedlingen.

Tre av kommunerna har anvint de organisationer som byggdes
upp for att sysselsitta deltagare i statliga konjunkturprogram till att
organisera insatser for unga arbetslosa socialbidragstagare. I Helsingborg
har datorteket, men ocksi arbetscentrums olika verksamheter anvints
for det indamadlet. P4 motsvarande sitt har Kraftkillan/Jobbcenter i
Jarfilla sedan 1997 organiserat insatser for arbetslosa socialbidragsta-
gare. Ocksa Vigvisaren i Karlskrona har anvints for att sysselsitta unga
arbetslosa socialbidragstagare. Detta skedde dock inte forrin sent under
den studerade perioden, forst &r 2005. Ungdomscenter i Jonkoping ar
den enda organisation med ansvar fér implementeringen av statliga
dtgirder for unga arbetslosa som uteslutande arbetat med deltagare som
hinvisats till organisationen av Arbetsférmedlingen.

Som beskrevs tidigare i avhandlingen ir alla minniskobehandlande
organisationer beroende av klienter, eller ravara, for att kunna utfora ett
arbete. De olika sitt pa vilket de nya organisationerna i kommunerna
kom att anvindas kan tolkas som ett uttryck for organisationernas
behov av limplig ravara, eller limpliga klienter. Nir den ekonomiska
krisen i bérjan av 1990-talet klingade av, sjonk ocksa arbetslsheten i
kommunerna. Firre arbetslosa innebar att antalet unga deltagare i stat-
liga konjunkturprogram minskade.

154



Diagram 1: Antal deltagare 18-24 dr i statliga konjunkturprogram i de
undersokta kommunerna, 1993-2005.

Antal deltagare 18-24 ar i statliga
konjunkturprogram 1993-2005
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Diagram 1 visar hur antalet deltagare mellan 18 och 24 ar i stadiga
konjunkturprogram minskat under perioden 1993 till 2005 i kommu-
nerna. I Jarfilla, Jonkdping och Karlskrona minskade antalet deltagare
successivt fram till 2003, varpa antalet 6kade nagot igen. I Helsingborgs
kommun har utvecklingen av antalet deltagare varit nigot mer ryckig
dn i de dvriga tre kommunerna. I alla fyra kommunerna var dock anta-
let deltagare i statliga konjunkturprogram betydligt ligre ar 2005 4n vad
som hade varit fallet &r 1993.

Fér kommunerna, som alltséd under perioden hade byggt upp orga-
nisationer for att administrera och organisera statliga atgirder, innebar
firre deltagare i statliga konjunkturprogram férindrade forutsiceningar.
Antalet unga som anvisades till kommunalt organiserade arbetsmark-

nadsitgirder, framfor allt UG och KUP, minskade.
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Diagram 2: Antal deltagare 18-24 dr i Datorteket, KUP och UG i de
undersokta kommunerna, 1995-2005.
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Kaélla: Lansarbetsndmnden i Skane, Stockholm, Jonkdping och Blekinge (mail-
korrespondens, 2006 och 2007)

Diagram 2 redovisar antalet deltagare mellan 18 och 24 ar i statliga
konjunkturprogram som kommunerna hade dtagit sig att organisera,
Datorteket, det Kommunala ungdomsprogrammet och Ungdoms-
garantin. Antalet unga som deltog i statliga atgirder dir kommunerna
var viktiga samarbetspartners for Arbetsformedlingen var avsevirt hogre
1995 in vad diagrammet visar, eftersom ett stort antal mellan 18 och
24 &r deltog i Ungdomspraktik och ALU. Det ir dock oméijligt att
utifrin linsarbetsnimndernas statistik avgora hur manga av deltagarna
som sysselsattes av kommunen. Dirfor redovisas inte dessa dtgirder i
diagrammet. 1996 var Ungdomspraktik och ALU avskaffade.** Mellan
1996 och 2003 minskade antalet deltagare i kommunalt organiserade
dtgirder betydligt i tvd av kommunerna, Helsingborg och Jirfilla. I
Jarfilla ar 1996 anvisade Arbetsformedlingen 6ver 300 unga arbetslosa
till den kommunala organisationen for sysselsittning. Motsvarande

80 Av samma anledning, att det 4r omdjligt att siga hur manga av deltagarna i ALU och
Ungdomspraktik som faktiskt sysselsattes av kommunerna, redovisas inte ar 1993 och
1994 i diagrammet.
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siffra sju ar senare var endast 17 personer. I Helsingborg har antalet
unga som Arbetsformedlingen anvisat till de kommunala organisatio-
nerna for sysselsittning varierat betydligt genom édren. 1996 anvisades
nistan 1200 unga till de kommunala organisationerna for sysselsitt-
ning, sju 4r senare knappt 300. De tva sista dren i undersokningsperio-
den steg antalet arbetslésa som anvisades till de kommunala organisa-
tionerna for sysselsittning i alla fyra kommuner, men det var fortfa-
rande langt ifrin det antal som anvisades i mitten av 1990-talet.

Aven om antalet unga som hinvisats av arbetsformedlingarna till
de kommunala organisationerna for sysselsittning varierat ocksd i
Karlskrona och Jonképings kommuner, visar diagrammet pd en mer
stabil utveckling. Bortsett fran 1996 och 2005, har antalet som anvisats
till kommunen frin Arbetsformedlingen pendlat mellan knappt 500
och drygt 700 i Jonképing, och knappt 400 och 600 i Karlskrona.®' En
tolkning ar att variationen i antalet unga arbetslésa som hinvisats till de
kommunala organisationerna haft betydelse for utvecklingen av insatser
for unga arbetslésa socialbidragstagare.

De hungriga organisationerna

I kommunerna uppfattas Arbetsformedlingen som en viktig, men
opdlitlig samarbetspartner. En intervjuperson beskriver samarbetet med
Arbetsformedlingen s hir:

Arbetsféormedlingen ir ju inte pélitlig, de kan ju siga plotsligt s& drar vi
in. Vi kan skriva avtal, och s& plstsligt siger linsarbetsnimnden stopp.
Och da — ja. Det ir inte den lokala arbetsformedlingens fel, men de ir
ju budbirare, va. (IP 31)

81 Orsaken till att antalet har varit si pass konstant i dessa tvd kommuner, trots att
antalet deltagare i statliga konjunkturprogram minskat totalt sett, ir att de kommunalt
organiserade atgirderna tagit en allt storre andel av alla som anvisats en atgird av
Arbetsformedlingen. Ar 2001, till exempel, blev 82 respektive 73 procent av alla mellan
18 och 24 4r som deltog i en arbetsmarknadsatgird i Katlskrona och Jonképings kom-
mun hinvisade tll de kommunala organisationerna. Motsvarande siffra for Helsingborg
och Jirfilla kommuner var 56 och 51 procent (informationen baseras pé statistik frin
ldnsarbetsnimnderna).
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Arbetsférmedlingen 4r den 6verordnade parten i relationen mellan stat
och kommun nir det giller de arbetsmarknadspolitiska dtgirderna.
Lundin och Skedinger (2001:48) beskriver relationen mellan stat och
kommun utifrin begreppen principal — agent. Principalen, det vill siga
staten, uppdrar it agenten, i det hir fallet kommunen, att utféra vissa
sysslor mot betalning. Principalen beslutar dver tillgingliga resurser och
har makten att bestimma, och indra, ramarna for samarbetet. En
intervjuperson beskriver en situation dir de kommunala organisa-
tionerna tvingats till anpassning utifrin Arbetsformedlingens anvis-
ningar, oavsett vad som tidigare avtalats mellan myndigheterna:

Men det 4r vil inte pa nagot sitt bindande avtal tror vi... Om Arbets-
formedlingen bara anvisar sextio i snitt, sd kan vi nog inte komma och
kriva ersittning for de dir femton som aldrig kom. Vi fir nog forsoka
anpassa verksamheten utifrin hur manga man anvisar. (IP 8)

En annan intervjuperson pekar pd svarigheterna for kommunerna att
parera de snabba forindringar i arbetsmarknadspolitiken som skett
under perioden:

Det ir liksom regleringsbrev och direktiv som styr verksamheten, frin
ena dagen till den andra. Och ir det nigot man kan siga om arbets-
marknadspolitiken si har den varit vildigt nyckfull och ryckig. Ena
dagen ir det liksom &ppna kranar, och da ska man satsa fullt ut. Och
nista dag sd stinger man alltihop. (IP 22)

Att vara tvungen att relatera till och reagera pd en opalitlig omvirld ir
ett av de utmirkande dragen for minniskobehandlande organisationer
(Hasenfeld 1992b). De lokala arbetsformedlingarna i Helsingborg och
Jarfilla kan beskrivas som timligen opdlitliga leverantor av det rimate-
rial som de nyetablerade organisationerna i kommunerna var i behov
av, niamligen deltagare i statliga arbetsmarknadsatgirder. Diagram 1
visar hur antalet deltagare i statliga dtgirder successivt minskat i Jarfilla,
och i Helsingborg varierar antalet deltagare stort mellan olika ir.

En tolkning av utvecklingen i kommunerna ir att insatserna for
unga arbetslosa socialbidragstagare som organiserats av exempelvis
Jobbcenter i Jarfilla och Arbetscenter och Datorteket i Helsingborg inte
enbart har motiverats utifrin behov som de arbetslésa socialbidragsta-
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garna har haft, utan ocksd av organisationernas behov av limpliga
klienter. Eller, som March och Olsen (1985:15) uttrycker det; en orga-
nisation hittar inte bara 18sningar pa uppmirksammade problem, utan
miste ocksd leta upp limpliga problem att sysselsitta befindiga
16sningar med.

Nir arbetslosheten sjonk, svek arbetsférmedlingarna i Helsingborg
och Jirfilla som leverantrer av unga arbetslésa till de kommunala
organisationerna. Nir den ursprungliga ravaran fér vilka organisationen
hade skapats inte lingre fanns tillginglig, i alla fall inte i tillricklig
mingd, var organisationerna i behov av andra klienter att arbeta med.

Eftersom kommunerna framfér allt hade overtagit ansvaret for
statliga dtgirder for arbetslosa under 25 dr, var manga av de organisa-
tioner som hade byggts upp for Arbetsformedlingens klienter specialise-
rade pa just denna grupp. I organisationerna fanns kunskap, teknologier
och erfarenhet av att arbeta med unga arbetslésa minniskor. Organisa-
tionerna sokte, nir de blev av med sin ursprungliga ravara, efter en ny
mélgrupp som passade in pa de teknologier som utvecklats inom orga-
nisationen, det vill siga arbetslésa personer under 25 ar. Detta kan ses
som ett utslag av en kognitiv inverkan pé organisationers agerande (jmf.
Scott 2008). Nir organisationen har investerat i vissa teknologier, ar
sannolikheten stor att de kommer att fortsitta tas i bruk helt enkelt for
att de finns tillgingliga, oavsett vad som hint med det ursprungliga
problemet.

Ett exempel som belyser organisationernas kamp for dverlevnad
och 18sningar som hittar problem, idr en insats som bedrevs av arbets-
centrum i Helsingborg. Insatsen kallades Aktdrerna, och var en
kommunalt organiserad verksamhet som bestod av aktiviteter med
inriktning mot cirkus, drama och teater. Nir verksamheten startade
under tidigt 1990-tal riktades den uteslutande till unga arbetslosa som
deltog i statliga atgirder, Arbetslivsutveckling och Ungdomspraktik.
Nir de statliga dtgirderna sedan avskaffades och Arbetsférmedlingen
inte lingre efterfrigade Aktérernas tjinster, fanns organisationen kvar
men utan unga arbetslésa. De nya statliga ungdomsétgirderna, Dator-
teket, KUP och UG bestod till stor del av praktik i niringslivet samt
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arbetssokarverksamheter. Det vill siga helt andra tekniker 4n de som
hade utvecklats av Aktorerna.

Samtidigt som de statliga atgirderna byttes ut omorganiserades
Helsingborgs kommun och arbetsmarknadsnimnden paborjade sitt
arbete, ar 1995. En visentlig del av arbetsmarknadsnimndens uppgift
var att sysselsitta arbetslosa socialbidragstagare under 25 ar. Aktorerna
blev en av de insatser som erbjéds unga arbetslosa socialbidragstagare.

Arbetsmarknadsnimndens klienter, det vill siga unga arbetslosa
socialbidragstagare, blev den nya rivara Aktorerna behovde for att
overleva. Bortsett frin den gynnsamma timingen for Aktorernas del,
talade ytterligare faktorer fér Aktdrernas mojligheter till éverlevnad. De
unga arbetsldsa socialbidragstagarna var en grupp som passade in pd de
teknologier som hade utvecklats, det fanns hos Aktérerna erfarenhet av
och kunskap om arbete med unga arbetslésa. Steget till att byta mal-
grupp frin deltagare i statliga arbetsmarknadspolitiska dtgirder il
arbetslosa socialbidragstagare forefaller inte ha varit sirskilt langt.
March och Olsen (1989:62) menar att i princip alla organisatoriska
16sningar kan kopplas till olika problem och dirmed hitta nya arbets-
uppgifter, om bara de nya problemen upptrider vid en limplig
tidpunke.*

Liknande ménster gar att se hos flera av de organisationer som
ursprungligen arbetade med implementeringen av statliga atgirder.
Ibland har verksamheten bytt namn i samband med att mailgruppen
bytts ut, men lokalerna, teknologierna och personalen har ofta forblivit
de samma (jmf. Perrow 1972). Exempelvis har Datorteket i
Helsingborg, som sedan bytte namn till UVN Data, organiserat en rad
insatser for unga arbetsldsa socialbidragstagare genom éren. Lokalerna,
teknologierna och personalen forefaller i stort sett vara samma och verk-
samheten har huvudsakligen gétt ut pa arbetssokande vid datorer med

82 Akdrerna avvecklades i bérjan av 2000-talet. De huvudsakliga motiven som anges i
intervjuer 4r dock inte att det saknades klienter, utan att insatsen upplevdes som allt for
positiv av deltagarna och att arbetssékarverksamhet inte férekom i tillricklig utstrick-
ning. De teknologier som hade utvecklats fér unga arbetslésa i statliga konjunkturpro-
gram i bérjan av 1990-talet visade sig alltsd i slutindan ind4 inte vara helt dverforbara
till unga arbetsldsa socialbidragstagare.
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motivationshdjande inslag. Det som ir utbytt dr ravaran som bearbetas,
de unga arbetslosa.

Att organisationer som huvudsakligen varit avsedda for ett indamal
sedan har anvinds for andra dndamdl kan forstds utifrin organisatio-
nernas vilja att utdka eller hamstra resurser. Tilly (2000) kallar detta for
mojlighetsansamling, eller opportunity hoarding. Genom att organisa-
tioner som ursprungligen var tinkta att arbeta med arbetslésa personer
som hinvisades till kommunerna frin Arbetsformedlingen tog sig an
nya grupper, i det hir fallet arbetslosa unga socialbidragstagare, sikrades
organisationens tillging av resurser. Unga arbetslosa socialbidragstagare
blev en allt viktigare malgrupp for dessa organisationer.

Men hur kan man forstd act utvecklingen av arbetet med insatser
for unga arbetsldsa socialbidragstagare ter sig sd annorlunda i Jonkoping
och Karlskrona? Varfor har inte organisationerna som byggts upp i
dessa kommuner anvints for att organisera insatser for arbetslésa social-
bidragstagare i storre omfattning? Har inte dessa organisationer haft
samma behov av tillgéng till unga arbetslosa att behandla, s som orga-
nisationerna i Helsingborg och Jirfilla haft?

De ndjda organisationerna

I Jonkdping och Karlskrona anvindes inte organisationerna som byggts
upp i syfte att implementera statliga dtgirder for att sysselsitta arbets-
16sa bidragstagare, i alla fall inte forrin mycket sent under den aktuella
perioden. Som jag beskrev ovan har de lokala arbetsformedlingarna
ocksd varit mer stabila samarbetspartners for kommunerna, sirskilt i
Jonkoping. Trots att antalet som deltog i statliga konjunkturprogram
minskat totalt sett under perioden (se diagram 1), motsvaras inte
minskningen av antalet unga som anvisats till de kommunala organisa-
tionerna for sysselsittning (se diagram 2).

En tolkning 4r ddrfor att organisationerna som byggdes upp i
Jonképing och Karlskrona inte haft ett lika stort behov att leta upp nya
klienter, eller en ny leverantor av rdvara, som motsvarande organisatio-
ner i Helsingborg och Jarfilla har haft. Organisationerna har face dll-
rickligt med unga arbetslésa anvisade frin Arbetsformedlingen for att
overleva. Organisationernas existens har garanterats av ett stabilt inflode
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av unga arbetslésa som har genererat inkomster och arbetsuppgifter for
personalen. Organisationerna har i stor utstrickning fungerat som
sjilvbirande verksamheter inom kommunen. Kostnaderna for till
exempel lokaler och personal har till stérsta delen tickes av de administ-
rationsbidrag som Arbetsformedlingen betalat, och kommunala medel
har dirfor inte behévt tillforas verksamheten. Organisationerna har
ddrigenom existerat i en timligen skyddad tillvaro. Detta konstateras av
verksamhetsansvariga for bade Ungdomscenter i J6nkoping och
Vigvisaren i Karlskrona kommun. En intervjuperson i Jénkoping
beskriver till exempel Ungdomscenter som en “isolerad 6” i kommu-
nens verksamhet. Verksamheten var placerad under gymnasienimnden,
men eftersom verksamheten inte utgjorde nagon kirnverksamhet och
inte heller innebar nagon ekonomisk belastning for nimnden uppfatta-
des enheten som sjilvgaende.

De organisationer som byggts upp i Karlskrona och Jonkoping har
varit ekonomiskt beroende av Arbetsférmedlingen, och si linge
Arbetsformedlingen levererat klienter har organisationernas existens
varit tryggad. I bdda kommunerna beskriver ocksa intervjupersoner att
man under linga perioder upplevt samarbetet med den lokala arbets-
formedlingen som positivt. Genom ett nira samarbete mellan Arbets-
formedling och de kommunala organisationerna har Arbetsformed-
lingen ofta varit villig att skriva in unga arbetslsa socialbidragstagarna i
dtgdrder tidigare dn den 90-dagars period som angavs for KUP och UG.
En intervjuperson i Karlskrona beskriver hur man vid olika tillfillen fitt
Arbetsformedlingen att skriva in arbetslosa socialbidragstagare tidigare i
statliga dtgirder 4n vad som annars varit brukligt:

Att det fanns ett tjugotal ungdomar som inte kunde vinta pd tremina-
dersbeslut. Man [socialtjinsten, min anm.] ville ha in dem tidigare, och
da fick [Vigvisaren, min anm.] tilldtelse av Arbetsférmedlingen att ta in
dem tidigare d4, sa fort de blev arbetsldsa. (IP 14)

Det ir i sig ingen ovanlighet att unga skrivits in i det Kommunala
ungdomsprogrammet och Ungdomsgarantin innan 90-dagarsperioden
hade passerat, det skedde i ménga kommuner (Statskontoret 2001). For
de kommunala organisationerna innebar detta férfarande en avsevird
fordel. De unga socialbidragstagare som deltog i en statlig atgird fick
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ersittning fran staten, och kommunen fick ersittning for att sysselsitta
den unge. Att de unga kunnat sysselsittas si snabbt som mojligt i
samband med deras ansékan om socialbidrag beskrevs dessutom som
nagot mycket positivt. En intervjuperson i Jénkoping berittar s hir:

Jo, men grundideologin ir ju att man ska vara i ndgon form av syssel-
sittning, men just de hir tre minaderna som man vintar pd att komma
in i Ungdomsgarantin eller KUPen, det har vi inte jobbat med egentli-
gen [frin Socialférvaltningen, min anm.]. Vad vi har jobbat med dir ir
att vi har haft 6verliggningar med Arbetsférmedlingen for att férsoka
forma dem att korta ner tiderna. (IP 9)

Nir strategin att fi Arbetsfdrmedlingen att skriva in unga social-
bidragstagare i statliga dtgirder lyckats, har det medfért att de unga
socialbidragstagarna omvandlas till resurser for kommunens organisa-
tioner i ett tidigare skede dn vad som annars var fallet. Ersittningen fran
staten innebar att klienten som ursprungligen utgjorde en belastning for
den kommunala organisationen genom o&kade kostnader for socialbi-
drag, forvandlats till en tillging f6r de organisationer som byggts upp.

De perioder som arbetsférmedlingarna trots allt vintat upp till 90
dagar med inskrivning av socialbidragstagare i atgirder, uppfattas som
problematiska av intervjupersoner i bida kommunerna. En intervjuper-
son beskriver en sidan period sa hir.

Sen var det, vi har haft en del kritik mot Arbetsférmedlingen. Fér man
ser att nistan alla gir de hir 90 dagarna, de gir exakt de, sen kommer
det nagonting. Jag menar det dir var ju bara en markering som en évre
grins. Det var ju inte sagt att man skulle absolut gi de dir dagarna och
sen fd nigonting. Och det ir vil det jag kinner att vi har haft storst
problem med egentligen, att fi Arbetsférmedlingen, varfér maste man
ga sd, varfor kan ni inte bérja jobba med dem tidigare och f& ut dem.

(IP 3)

En ytterligare faktor som kan ha bidragit tll att Jonkdping och
Karlskrona har varit framgangsrika i arbetet med att fi unga arbetslosa
socialbidragstagare inskrivna i statdiga dtgirder ir att kommunerna,
genom socialtjinsten, finansierat verksamheter i syfte att stddja unga
arbetslosa som deltagit i statliga dctgirder. I Karlskrona har tillfilliga
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tjanster skapats med uppgift att stodja unga som varit inskrivna i KUP
och UG, men som haft problem att f8lja de aktiviteter som dtgirden
bestatt av. En intervjuperson beskriver hur deras uppgifter till exempel
kan ha bestatt i att dka hem och himta deltagarna pi morgonen eller pd
andra sitt verka for att de inte ska bli utskrivna ur de statliga dtgirderna
pi grund av bristande nirvaro. P4 motsvarande sitt har man arbetat i
Jonkopings kommun, dir en mer permanent verksamhet byggts upp
sedan slutet av 1990-talet, Ungdomscentrum Viigleclning.g3 For
kommunen innebar det som sagt en avsevird fordel att de unga var
inskrivna i de statliga atgirderna, sd stor fordel att man till och med valt
att finansiera extra personal for just detta andamal.

En fraga som dterstar att besvara dr dérfor vilken skillnad de olika
l6sningarna i Jirfilla och Helsingborg respektive Jonkdping och
Karlskrona inneburit for de unga arbetslésa socialbidragstagarna. I alla
kommuner ir det tydligt att det funnits en stark 6nskan om att unga
arbetslosa ska sysselsittas sd fort som mojligt i samband med att de
ansokt om socialbidrag. En intervjuperson i Jénkoping beskriver:

Men pé det stora hela rader det ju full politisk enighet om att ungdo-
mar inte ska gd utan sysselsittning. Man ska vara i arbete, utbildning
eller ha ndgon annan form av organiserad aktivitet. Man ska inte gi 16s
pd stan, om man siger si. (IP 5)

Organisationerna som byggts upp i Helsingborg och Jirfilla har
anvints for att sysselsitta unga arbetslosa socialbidragstagare innan de
skrivits in 1 statdiga atgirder. Organisationerna i Jonkdping och
Karlskrona diremot, har strivat efter att fi unga socialbidragstagare
inskrivna i statliga dtgirder snabbare dn vad som annars skulle skett.
Socialstyrelsen (2005) har uppmirksammat att den huvudsakliga skill-
naden mellan KUP/UG och insatser enligt socialtjinstlagens 4 kap. 4§
framfor allt gillc ansvars- och konstadsférdelning mellan stat och
kommun. Om den unge med forsorjningsbekymmer deltagit i en
kommunalt organiserad insats med eller utan anvisning av Arbetsfor-
medlingen kanske i slutindan dirfor haft mindre betydelse for den
enskildes upplevelse av arbetsléshet och socialbidragstagande.

8 K$2001§29.
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Unga arbetslésa som tillgang och belastning

Insatser for de icke anstallningsbara

Minniskobehandlande organisationers ambivalenta forhéllande dill sina
klienter dr viktig for att forstd utvecklingen av insatser i kommunerna.
Motiven bakom insatserna kan kopplas till den omstindighet att klien-
ten utgdr bade en nédvindig tillging for organisationen, men ocksa en
belastning som tir pa organisationens resurser (Kirk och Kutchins
1992). I det foregaende kapitlet diskuterades olika kategorier som haft
betydelse for den kommunala organiseringen. Anstillningsbar och icke
anstillningsbar var ett av tre kategoriella par som har haft betydelse for
organiseringen av insatser.

Nir unga socialbidragstagare deltagit i statliga dtgirder har det
medfért en ekonomiske frdelaktig situation for kommunerna. Genom
att delta i de statliga arbetsmarknadsatgirderna, vilka ofta implemente-
rats av kommunerna, har socialbidragstagare blivit mindre tirande pa
den kommunala socialtjinsten. De kommunala organisationerna som
vuxit upp for att administrera de statliga atgirderna far ocksa tillgang
till klienter vilket dr avgorande for deras mojligheter till dverlevnad. Att
de unga varit i aktivitet har ocksd uppfattats som positivt i kommu-
nerna. Detta diskuterades i kapitlets forsta del.

Problemet, si som det formulerats av foretridare for kommunerna,
ir att Arbetsformedlingen huvudsakligen betraktat de som kategorise-
rats som anstillningsbara som sin malgrupp. An mer problematiskt for
kommunerna ir att kategoriseringen och sorteringen mellan de som
betraktats som anstillningsbara och de som betraktats som icke anstll-
ningsbara gjorts av den lokala arbetsfsrmedlingen och inte av kommu-
nen. En intervjuperson beskriver hur unga som inte ansetts anstill-
ningsbara inte heller fatt del av statliga konjunkturprogram:

Nej, men de har alltid tolkningsféretride, Arbetsfsrmedlingen. For att
det ir ju de som sjilvsvildigt bestimmer vilka de tycker att de ska jobba
med, och var de drar grinsen. Sen siger de att den hir star inte till
arbetsmarknadens férfogande. Den hir fir kommunen ta hand om,
eller socialtjinsten. Ni fir jobba med de hir ungdomarna. Och gora de
jobbklara. Sen kan vi jobba med dem. En massa sina diskussioner har
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det ju varit hela tiden. Och dir har, ddr 4r det ju Arbetsformedlingen
som sitter grinserna. Dem [som, min anm.] de tar hand om tar de
hand om, och dem som de inte tar hand om, dem tar vi hand om. Eller
vart de nu tar vigen. (IP 9)

I en kommun beskrivs hur unga arbetslosa som haft omfattande
problem och som inte klarat ett deltagande i statliga dtgirder “skrivits
av”, eller skrivits ut ur den statliga dtgirden for att sedan foras over till
socialtjanstens organisation. Denna utskrivning upplevs som problema-
tisk, eftersom socialtjinsten, i de fall socialtjinsten organiserat insatser,
oftast uteslutande rikeats till de arbetslosa som uppburit socialbidrag.
De som inte haft socialbidrag som forsérjning har helt enkelt forsvunnit
ur systemet, de har inte varit intressanta for socialtjiinstens organisatio-
ner. En intervjuperson som arbetat med deltagare i statliga atgirder i
kommunen beskriver:

Ringer jag till socialen, s tar de [socialen, min anm.] den [ungdomen,
min anm.]. Jobbar jag med en ungdom som inte har nagot socialbidrag,
ja, vad gor jag da, jag maste ju skriva av den. P4 grund av bristande
nirvaro. (IP 14)

Det dr anmirkningsvirt att de unga som inte klarat ett deltagande i de
statliga atgirderna och inte uppburit socialbidrag inte verkar ha haft
nagon storre tillging till kommunernas insatser. En intervjuperson
beskriver varfor han tror att gruppen som faller ur systemen inte foran-
lect  nagon stérre  uppmirksamhet inom den kommunala
organisationen:

Men jag tror den gruppen ir ritt s liten som stdr utanfér det hir. Sen
ir det ju, du ska ju leva pa nigonting. Har du inte tita forildrar eller en
sambo som vill forsérja dig, d& ir det ju forsdrjningsstod som giller.
Och dir tror jag inte att det finns nigon, alltsa, attityderna dill forsdrj-
ningsstdd har ju forindrats ritc mycket. Det ir ju inte lika, bland ung-
domsgruppen, de ser det ju mycket mer som en rittighet 4n som sista

utvigen. (IP 6)

Att unga arbetsldsa skrivits ut ur statliga dtgirder pd grund av omfat-
tande problem ir kint i kommunerna, och har dven konstaterats av
Olofsson et al (2009). Socialtjansten arbetar dock enbart med de unga
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som utgdr en mélgrupp for forsdrjningsstdd, vilket inneburit att unga
med omfattande sociala problem som inte uppburit socialbidrag inte
erbjudits ndgon insats. Det dr pd sitt och vis en paradoxal utveckling,
inte minst eftersom debatten om unga vuxna som faller utanfor vil-
fardssystemen har uppmirksammats allt mer i den offentliga debatten,
bland annat genom den statliga utredningen Unga wutanfor (SOU
2003:92). 1 2006 ars Social rapport (Socialstyrelsen 2006a) konstateras
att antalet unga vuxna dir sysselsittning och forsdrjningssituation dr
okind okade under perioden som undersoks i avhandlingen. Dessa
unga bedéms ha simre mojligheter till f6rsérjning och antas ma simre
in andra unga. Dirtill forefaller missbruk och psykisk ohilsa vara
vanligare i denna grupp dn hos unga vars sysselsittning 4r kind. En
tolkning @r att de unga som inte uppburit f8rsérjningsstdd, men som
inda haft en allt for omfattande social problematik for act Arbetsfor-
medlingen ska arbeta med dem, inte passar in i de organisatoriska
16sningar som etablerats i kommunerna. Wichter (1998) har beskrivit
hur ett problem blir intressant for socialtjinsten endast i de fall som
problemet kan kategoriseras som ett drende. De unga som har sociala
problem som ir s pass omfattande att de inte betraktas som arbetsfora
av Arbetsformedlingen, blir endast intressanta fér kommunernas orga-
nisationer i de fall de kan férvandlas till en klient (jmf. Prottas 1979).
Den forvandlingen forutsitter att de givna problemen passar in pa de
organisatoriska losningar som finns tillgingliga.

For den kommunala socialtjinstens organisationer har Arbetsfor-
medlingens kategorisering och sortering i anstillningsbar och icke
anstillningsbar patagliga konsekvenser. For det forsta innebir Arbets-
formedlingens sortering att de som betecknats som icke anstillningsbara
inte heller kunnat omvandlas till resurser f6r den kommunala organisa-
tionen pa samma sitt som de anstillningsbara. De har inte medfort
nagra statliga resurser, vilket har gjort dem mindre intressanta som
mélgrupp for de kommunala organisationerna. For det andra blir de
som kategoriseras som icke anstillningsbara och som uppbir social-
bidrag en mycket resurskrivande grupp for den kommunala
socialtjinsten.
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Alla fyra kommuner har under den studerade perioden organiserat
insatser for unga arbetsldsa bidragstagare som kategoriserats som icke
anstillningsbara. Helsingborg har sedan 1998, nir utvecklingsnimnden
startade, 16pande organiserat ett tiotal insatser for socialbidragstagare
som inte bedoms som anstillningsbara. I Jarfilla kommun 4r Livgardet
Ungdom exempel pi en insats som riktats till unga socialbidragstagare
som inte ansetts anstillningsbara. I Jonkoping har sedan mitten av
1990-talet en rad insatser organiserats f6r samma malgrupp. Under den
forsta tiden organiserades insatser av personal frin socialtjinsten utan
att nigra extra resurser tillférdes. Insatserna blev dock oftast bara kort-
variga forsdk. 1997 beviljades kommunen EU-medel for att bedriva ett
projeke for arbetslésa ungdomar mellan 20 och 24 4r. Projektet varade i
tre ar, det vill sidga sa linge som EU bidrog med finansiering till verk-
samheten. Projektet riktades till ungdomar mellan 20 och 24 med
nagon form av socialt hinder som paverkade deras méjlighet att ta sig in
pd arbetsmarknaden. Navigator var ytterligare ett projekt med samma
malgrupp, dven denna gingen med medel frin EU samt frin Ungdoms-
styrelsen. Under hela perioden har dessutom Handledda Ungdomslag
funnits, en insats som under stora delar av undersékningsperioden
erbjudits unga arbetslosa med sociala hinder som forsvarat ett intride pa
arbetsmarknaden. Flera intervjupersoner beskriver hur méilgruppen for
dessa insatser i stor utstrickning varit densamma.

I likhet med Jonkoping fick Karlskrona kommun &r 1997
projektmedel frin den Europeiska socialfonden i syfte att organisera
insatser for arbetslosa socialbidragstagare som skrevs ut ur statliga
arbetsmarknadspolitiska dtgirder. Projektet kallades Vigvisaren, och
hade bara pigitt nigra ménader nir projektorganisationens maélgrupp
byttes ut. Nar kommunen 1998 fick méjlighet att ta pa sig ansvaret for
den statliga atgirden Ungdomsgarantin arbetade Vigvisaren istillet
med deltagarna i Ungdomsgarantin. Det EU-finansierade projektet
avbrots darmed.

Socialtjinsten i Karlskrona forsokte under andra halvan av 1990-
talet bedriva insatser for socialbidragstagare som av olika anledningar
inte deltog i statliga dtgirder. Detta skedde i samarbete med kommu-
nens sysselsittningsenhet, och bestod bland av annat av renoveringsar-
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beten pa en kommunigd fastighet. Det var en sporadisk verksamhet
som till slut avbrots helt pd grund av en minskad personalstyrka bland
socialsekreterarna, ar 2000.

2001 fick kommunen iterigen medel fran EU for att bedriva ett
projekt for arbetslésa unga socialbidragstagare, Compassen. Malgrup-
pen var pd samma sitt som forra gingen unga socialbidragstagare som
inte deltog i statliga dtgirder. Den externa finansieringen upphérde
efter tre ar, och Compassen lades ned. I direke anslutning till detta fick
kommunen iterigen EU-medel for ett projeke fér unga arbetslosa,
Bonus. Malgruppen fér Bonus var densamma som malgruppen for
Compassen. Aven denna insats upphdrde nir EU-finansieringen tog
slut ett ar senare, arsskiftet 2004-2005.

Fran belastning till tillgang

Organiseringen av insatser for unga arbetsldsa socialbidragstagare har
inneburit méjligheter f6r kommunerna att mobilisera resurser. Klien-
terna, eller rdvaran, ir organisationernas viktigaste tillging och minni-
skobehandlande organisationer har till uppgift att genom olika teknolo-
gier uppnéd nagon form av forindring hos révaran (Perrow 1972). En
forutsitening for att organisationen ska kunna behandla rivaran, i det
hir fallet genom insatser, ir tillging till finansiella medel for att driva
verksamheten. Strivan efter att mobilisera resurser till kommunens
verksamhet kan tolkas som en viktig orsak till utvecklingen av insatser
for unga arbetslosa socialbidragstagare i kommunerna.

Under den studerade perioden har manga insatser organiserats. Ett
bestaende intryck frin kommunerna ir att arbetet med insatser fér unga
arbetslosa socialbidragstagare verkar ha befunnit sig i en stindig forind-
ringsprocess. I Helsingborg har nirmare hundra olika insatser organise-
rats mellan 1993 och 2005. I Jirfilla har flera olika organisationsformer
med nya namn lanserats under perioden som organiserat insatser for
unga arbetslsa socialbidragstagare.84 I Karlskrona kommun har social-
tjansten initierat en rad mer eller mindre tillfilliga satsningar for att

84 Ungdomsslussen, Kraftkillan, Jobbcenter.
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organisera insatser for unga arbetsldsa socialbidragstagare.* Ocksa i
Jonkopings kommun har insatser organiserats for unga arbetsldsa
socialbidragstagare, dock i en mer begrinsad omfatttning.86

Samtidigt som det skett avsevirda forindringar nir det giller
kommunernas organisering av insatser, och insatserna i stor utstrick-
ning avldst varandra, papekar flera intervjupersoner att de upplever att
den problematik som insatserna syftat till att avhjilpa varit densamma
under perioden. Arbetslésa unga minniskor som uppburit socialbidrag
for sin forsorjning och inte deltagit i statliga arbetsmarknadspolitiska
dtgdrder har betraktats som ett problem i kommunerna. Om malgrup-
pen for en insats som organiserades i borjan av undersékningsperioden
sdger en intervjuperson:

Diligt pd fotterna nir det giller studier hade de. Stdkiga, allmint
stokiga och problem med att komma dit de skulle. Férsvinna. Svért att
komma upp pi morgonen. Samma problem som gruppen har idag
egentligen. (IP 14)

Ungdomarnas problem har i stor utstrickning betraktats som konse-
kvenser av lag utbildning och andra sociala problem som gor att de inte
kommer in pé& arbetsmarknaden. Detta diskuterades i avhandlingens
sjatte kapitel. Om de ungas problem upplevts som konstanta, hur kan
det da komma sig att s& manga insatser startats och s& ménga insatser
avslutats?

En tolkning ir att de manga férindringarna i kommunerna kan
forklaras av att olika akeorer utgjort viktiga finansieringskallor for insat-
serna. Genom att gruppen unga uppmirksammats bdde internationellt
och nationellt har kommunernas méjlighet att finansiera insatserna
med externa medel 6kat avsevirt. Den externa finansieringen som gjorts
tillginglig for arbetet med unga arbetslosa, bland annat genom den
Europeiska socialfonden, har utnyttjats av kommunerna for att organi-
sera insatser. Tre av de fyra kommunerna maste betraktas som fram-
gangsrika i att f3 tillging till externa medel. Helsingborg, Jonkdping
och Karlskrona har genom dren bedrivit en ling rad EU-finansierade

85 e ..
Ungdomars férsérjning, Vigvisaren, Compassen, Bonus.

Unga vuxna resurs, Handledda ungdomslag, Navigator, Livlinan.
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projekt, och Jonkdping har dven fitc medel frain Ungdomsstyrelsen. De
unga har, genom att tillhora ritc malgrupp, blivit en viktig grupp for
kommunen att arbeta med eftersom arbetet inneburit att extra resurser
har tillférts de kommunala organisationerna.

Aven om tillging till klienter ir nddvindig for organisationers
overlevnad, innebir unga socialbidragstagare som enbart tar emot
socialbidrag inte nigon resursforstirkning for organisationen. Genom
att gora ansprak pa socialbidrag tir de istillet pa organisationens befint-
liga resurser. Insatser f6r unga arbetslosa socialbidragstagare som till stor
del finansierats av externa medel, har forvandlat klienter till virdefulla
tillgdngar for organisationen.

En forutsittning for att externa medel ska beviljas till kommunerna
dr att insatserna betraktas som nya. Om kommunen ska kunna dra
nytta av dessa medel krivs dérfor forindringar av kommunernas insats-
utbud. Ndgra av intervjupersonerna som kommenterar utvecklingen av
insatser menar att insatser som presenterats som nya egentligen inte
varit det. En intervjuperson beskriver och jimfor olika insatser under
perioden:

Ja, meningen var ju att de [ungdomarna, min anm.] skulle férbittras,
det skulle ju leda till egen forsérjning, mota ungdomen dir den ir.
Inget annorlunda in allt det andra. Hela tiden samma skit, fast i lite
olika former. Det ldter lite annorlunda. Du kan ju inte borsta en hund
pd s& manga olika sitt va. Det ir ju sa. (IP 18)

S& hiar kommenterar en annan intervjuperson kraven pd kommunen att
forindra insatserna for att fi nya medel fran den Europeiska
socialfonden:

Det ir ju inte exakt samma koncept. Utan det ir ju att man forfinar,
kanske dndrar mélgrupp. Fran bérjan var det ju bara killar till exempel,
i Vindpunkeen. UP som ir nu, dir ir det bade killar och tjejer. Vi hade
ju ett, Aurora, som var for kvinnor. S att det, allts3, vi forséker dra lr-
dom av det vi héller pi med. Se méjligheterna med att séka nya pengar,
utveckla och férindra lite grann. For man mdste gdra nigot nytt. (IP
26)
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Innehéllet forindras marginellt, men forutsittningar nir det giller
personal, lokaler och malgrupper verkar i stort sett vara de samma. Att
organisera nya insatser kan dirfor forstds som en strategi for organisa-
tionen att dka eller behélla resurser. Genom att byta ut insatserna, dven
om en stor del av teknologierna som anvinds forblir de samma, fram-
star organisationen som nytinkande och méjligheterna att fa externa
medel 6kar. Det ir dock inte bara externa medel som ir det centrala
motivet till att insatserna férindras. Engwall et al (2003) har pekat pa
att projekt och tillfilliga losningar allt mer kommit att bli en ordinarie
del av organisationers arbete, och bland annat fyller en legitimerande
roll. Genom att férnya projekten, eller byta namn, kan legitimiteten for
verksamheten 6ka och kommunala medel frigors till organisationens
arbete.

I Helsingborgs kommun beskriver en intervjuperson hur manga av
insatserna som organiserats och som varit helfinansierade av kommu-
nala medel inte varit nya verksamheter, utan nya namn med marginella
skillnader i innehéllet. Flera av de insatser som presenteras i kommu-
nens dokument som nya, har haft samma utférare, snarlika uppligg och
malgrupper genom aren.

. och SOFT, och LEVA, jag vet inte allt vad det har hetat. LEVA ir
en forlingning av SOFT, ISA hade vi diremellan. Men det dr samma
utfdrare, och det 4r samma byggnad... men det har forindrats lite i
innehallet. (IP 24)

Helsingborgs kommun utgdr extremfallet i denna studie nir det giller
forindringstakten av den kommunala organiseringen av insatser. Ett
satt att forstd uppkomsten, och avslutandet, av de ménga insatserna i
Helsingborg dr som ett utryck for 6kad konkurrens om resurser i kom-
munen. I Helsingborg har ett anbudsforfarande utvecklats dir kommu-
nen handlat upp insatser for unga arbetslésa socialbidragstagare, bade av
externa utfdrare och av kommunala organisationer. Utvecklingen kan
ses som ett utslag av okad marknadsorientering i socialt arbete
(Wiklund 2005). I Helsingborg ir fler aktorer 4n i de andra undersékea
kommunerna aktiva pa det filt som de kommunala insatserna for unga
arbetslosa utgdr. De manga insatserna i Helsingborg kan forstds som ett
utslag av konkurrens om resurser vilket har tvingat organisationerna att
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standigt hitta pad nya insatser, eller nya namn pé insatserna. En
intervjuperson beskriver situationen sa hir:

De olika verksamheterna har levt lite sitt eget liv. Och utvecklat olika
program, och sa vidare, for att dverleva. IP 22

I en annan kommun, Karlskrona, beskrivs insatserna for unga arbetslosa
bidragstagare som en kompensation for en lig personaltithet bland
handliggarna av socialbidrag. Statistiken 6ver antalet socialbidragstagare
visade pa en tydlig nedging av sokande, och som en f8ljd minskade
antalet handlidggare av socialbidrag kraftigt efter ett politiskt beslut. Det
sjunkande antalet bidragstagare visade sig sedan inte stimma, i alla fall
inte i den omfattningen som man forst hade trott. Istillet var det ett fel
i datasystemets registrering av drenden som lag bakom den stora minsk-
ningen.87 En intervjuperson beskriver hur insatserna som organiserades
for arbetslosa socialbidragstagare minskade de negativa effekterna som
man upplevde av personalneddragningen:

Vi hade tvé stycken initiativ samtidigt. Lite grann si minskade det vil
effekten av de hir neddragningarna.

KH: Fir att ni fick externa medel?

Ja, Compassen, plus ett annat di fér invandrare, flyktingar, som hette
Sirius. De tvd projekten pagick samtidigt. Och det var ju inte externa
medel till socialsekreterare, men det var indi ett verktyg som man fick
som gjorde att arbetssituationen blev mer hanterbar. (IP 16)

Insatser fér unga arbetslosa socialbidragstagare kan da forstds som ett
sitt for den kommunala organisationen att kompensera for minskade
ordinarie personalresurser.

Insatserna skulle ocksd kunna tolkas som ett sitt att utoka det
professionella sociala arbetet som bedrivs i kommunerna. Handligg-
ningen av socialbidrag dr formaliserad och riskerar i virsta fall att limna
mycket lite utrymme for ett socialt arbete som bygger pa bedémningar
av klientens behov och socialarbetarens stdd och hjilp. Detta blir inte
minst tydligt om socialsekreterarnas arbetsbelastning dr hég. Wichter
(1998) har beskrivit detta som en sammanblandning av uppgifter inom

8 Intervjuperson 16.
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socialkontoren. Socialbidragshantering ir en sirskild form av myndig-
hetsutovning med ett avsevirt maktdvertag ver klienterna. Insatserna
kan ses som ett sitt for socialarbetarprofessionen att komma ur social-
kontorets lista utrymmen; ett sitt act distansera sig frin den traditio-
nella maktutévningen som sker inom ramen fér socialbidragshandligg-
ningen och istillet utdva ett friare socialt arbete. Insatserna skapar dess-
utom ett utrymme for professionell utveckling i form av nya karridrvi-
gar for socialsekreterarna. Exempelvis rekryteras socialsekreterare fran
den ordinarie organisationen i stor utstrickning som projektledare for
EU-finansierade insatser.

Sammanfattningsvis kan konstateras att de manga forindringarna
ndr det giller insatser for unga arbetslosa socialbidragstagare i kommu-
nerna kan forstds som en strategi for att generera resurser till de egna
organisationerna.

Insatsernas processande funktion

Nir arbetet i minniskobehandlande organisationer gir ut pd att
forindra statusen hos klienterna kallar Hasenfeld (1983) de teknologier
som anvinds for processande. Ett exempel pd en processande teknologi
kan till exempel vara provningar for att ta reda pi om personen i sjilva
verket kan vara berittigad till en annan form av ersittning dn socialbi-
drag, exempelvis sjukersittning eller pension. Om en insats kan bidra
till att den unge arbetslose far ritt till en annan ersdttning 4n socialbi-
drag, ir det en fordel for den kommunala organisationen. En insats som
baseras pé processande teknologier férvandlar inte klienten till en resurs
som beskrevs i foregdende avsnitt, istillet bidrar insatsen till att organi-
sationen blir av med en tirande klient som urholkar organisationens
tillgdngar.
I Helsingborgs kommun har insatsernas processande funktion

utvecklats under den studerade perioden. En intervjuperson beskriver:

[Vi har, min anm.] lirt oss mycket mera hur vi ska ga till viga, hur vi

ska gora vir utredning, och hur vi ska na framging, f3 sjukersittningar

via Forsikringskassan. Vad som krivs for att vi ska nd det malet, en
annan forsérjning. Som ju ir virt huvuduppdrag. Om det sen ir via
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jobb eller via en annan ersittning, det ir ju liksom, malet dr ju inda

sjalvforsérjning. (IP 26)

Insatser beskrivs som forberedande for att fi Arbetsformedlingen att
arbeta med deltagarna. En intervjuperson beskriver hur insatser organi-
serats for att fi personerna nirmare Arbetstérmedlingen:

For atc fa skriva in dig pd Arbetsformedlingen s& var du tvungen att
vara fullt arbetsfér. Och ménga av de som har stdtt langt ifrdn arbets-
marknaden linge ir inte fullt arbetsféra, for att man kommer vildigt
snabbt ur svingen med att passa tider, gd upp pd morgonen, och att det
ir ok att gi dill jobbet varje dag och sina saker. S3 att de blev inte ens
inskrivna pa Arbetsformedlingen. Och det var det vi ville uppna. Vi
ville allesd gora dem kapabla att kvala in p& Arbetsformedlingen. S det
ir steget fore Arbetsformedlingen till och med. Meningen var att vi
skulle f& dem dit och att Arbetsformedlingen skulle f& ut dem i jobb.
(IP 29)

Citatet tydliggdr att insatsen ocksd, utdver sin processande funktion,
kan beskrivas som det Hasenfeld (1983) kallar for people changing
technologies. Insatsen skulle leda till en forindring hos deltagarna.
Samtidigt fyller den processande funktionen en viktig roll, eftersom
syftet med insatsen framfor allt dr att Arbetsformedlingen ska kategori-
sera de unga som sin malgrupp. De kommunala insatserna motiveras
som ett sitt att forbereda de unga sé att de ska fa ta del av statliga acgir-
der (jmf. Byberg 1998). For att insatserna ska ha en processande funk-
tion beskrivs arbetsutredning och arbetsprovning som viktiga inslag. En
intervjuperson forklarar i samband med att en insats beskrivs:

De hade arbetsutredning och arbetsprévning dir. Det fanns en arbets-
konsulent i projektet. Och tanken var att efter den hir insatsen, eller
den hir utredningen da, si skulle antingen, antingen si skulle man
komma fram till att det var sjukersittning — att det fanns ingen arbets-
formiga. Och d& medverkade man till ansdkan om sjukersittning. Eller
sd var projektet en inslussning till Arbetsférmedlingen. Man &ppnade
liksom kanalerna till Arbetsférmedlingen. (IP 16)

Nir insatsernas processande funktion str i férgrunden kan insatserna
tolkas som en verksamhet som stirker och skyddar de kommunala

175



organisationerna. Teknologierna syftar till act fora éver klienter som tir
pa organisationens tillgingliga resurser till andra myndigheters
ansvarsomrade.

I forra kapitlet diskuterades den tilltagande specialiseringen av
handliggningen av socialbidrag for personer under 25 &r. Sirskilda
ungdomshandliggare har inneburit bittre forutsittningar for kommu-
nerna att ha aktuell kunskap om forindringar i omvirlden som pé olika
sitt paverkar kommunernas arbete. Denna kunskap ir central for att
insatserna ska kunna fungera processande, eftersom en processande
verksamhet kriver avsevirda kunskaper om regelverk hos bade Arbets-
formedlingen och Forsikringskassan. Detta beskrivs av en intervjuper-
son pi foljande sitt:

Men det forindras hela tiden, och det ir inte bara vi, utan det 4r natur-
ligtvis ocksd samhillet i dvrigt. Vilka som stinger dérrarna, Arbetsfor-
medlingen fir frin klockan fem pd eftermiddagen ena dagen till
klockan 4tta pi morgonen nista dag nya direktiv. (IP 24)

Genom att skapa sirskilda tjinster i kommunen som arbetar uteslu-
tande med unga socialbidragstagare har tjanstemin haft stérre mojlighet
att hélla sig uppdaterade med forindringar hos andra myndigheter som
paverkat kommunernas arbete.

Sammanfattning

Behovet av limpliga klienter ir titeln pd kapitlet, och titeln syftar pd
organisationers behov av klienter att bearbeta. Med limpliga klienter
menas de klienter som kan klassificeras som organisationens malgrupp,
och som kan tillféra resurser till den kommunala organisationen. Insat-
ser for unga arbetslosa socialbidragstagare fungerar som organisationer-
nas verktyg for att mobilisera resurser till den egna verksamheten och
dirmed sikra sina chanser till 6verlevnad.

En tolkning av organiseringen av insatser for unga arbetslosa i
kommunerna ir att kommunernas roll som utforare av statliga dtgirder
haft betydelse for utvecklingen av insatser i kommuner. Organisationer
har byggts upp i kommunerna for att omsitta den statliga politiken.
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Nir arbetslosheten minskat och anvisningarna till de kommunala orga-
nisationerna blivit firre har kommuner varit tvungna att hitta nya mal-
grupper att arbeta med for att 6verleva. I ménga fall har unga arbetslosa
socialbidragstagare varit en limplig rivara f6r de tekniker som utveck-
lats i organisationerna.

Kommunala insatser for unga arbetslosa bidragstagare har ocksa
kunnat bidra till att forvandla klienter som framfor allt cir pa de kom-
munala organisationerna genom sina ansprak pé socialbidrag, till
virdefulla tillgdngar. De unga arbetslésa socialbidragstagarna har upp-
fattats som en prioriterad grupp att arbeta med, vilket har bidragit till
att resurser har frigjorts for att organisera insatser.

Insatserna har ocksd kunnat bidra med att bli av med klienter som
uppfattats som tirande pd organisationen. Insatsernas funktion kan di
betraktas som processande med syftet att fora over klienterna till andra
myndigheters ansvars- och dirmed ocksd kostnadsomride. Den
processande funktionen har underldttats av den tilltagande specialise-
ringen av socialbidragsarbete som skett i kommunerna, bland annat
genom en okad intern specialisering med allt fler ungdomshandliggare.

Nista kapitel handlar om hur insatser for unga arbetslosa
bidragstagare kan tolkas som en utveckling dir vissa sitt att arbeta med
och forhilla sig till unga vuxna socialbidragstagare blivit en institutio-
naliserad del av kommunernas verklighet och en verksamhet som allt
mer tagits for given.
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9. Den allt mer sjalvklara
organiseringen

Inledning

I bérjan av 1990-talet fanns inga sjilvklara sitt att organisera arbetet
med unga arbetslosa socialbidragstagare och de fyra kommuner som
undersdks i avhandlingen organiserade arbetet med unga arbetslésa med
forsdrjningsproblem pa varierande sitt. Aven i slutet av undersdknings-
perioden varierade organiseringen mellan kommunerna; i nigon kom-
mun organiserades manga insatser, i ndgon annan kommun endast ett
fatal. Aven om organiseringen inte var likadan r 2005 i kommunerna,
ar det tydligt att forestillningarna om behovet av insatser var likartade.
Det var i storre utstrickning samma slags 18sningar som uppfattades
som limpliga och dndamailsenliga, 4n vad som var fallet i bérjan av
undersdkningsperioden.

I detta kapitel tolkas insatserna som de kommunala organisatio-
nernas svar pa hoga arbetsloshetsnivier och dirpd foljade okningar av
socialbidragstagande i borjan av 1990-talet. Insatserna bidrog till att
organisationerna kunde demonstrera handlingskraft infér nigot som vid
den hir tidpunkten uppfattades som ett stort problem. Utvecklingen
kan ocksd forstds som ett utslag av en institutionaliseringsprocess dir
insatserna allt mer kommit att betraktas som ett normalt och vikrigt
inslag i den kommunala verksamheten, trots att det ursprungliga
problemet som insatserna syftade till att [6sa hade minskat i omfattning.

Insatser for att visa handlingskraft

En ny situation som kravde agerande

Den 6ppna arbetslosheten for personer mellan 18 och 24 ar steg kraftigt
under 1990-talets forsta ar. Alle fler fick svarigheter att férsérja sig och
antalet socialbidragstagare steg. Arbetsbelastningen for handliggarna for
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socialbidrag 6kade avsevirt, och kostnaderna for socialbidragsutbetal-
ningar steg (Bergmark 1996:106, Nygren 2000:241, Salonen 2000).

Flera intervjupersoner minns perioden i borjan av 1990-talet som
mycket pressande, och att arbetsbelastningen for socialsekreterarna
upplevdes som nist intill ohanterlig. En intervjuperson beskriver situa-
tionen sa hir:

Det var ju jictetufft dir, frin 92 och framdc. Ett antal 4r. Och vi hade
jittemycket — en enorm instromning hir av ungdomar. (...) Som bara
strommade in, nya arbetslésa som behdvde forsérjningsstod. Vi hade en
vildigt stor mingd drenden per handliggare. Som var i stort sett omoj-
lig att hantera. (IP 28)

Ungdomar utgjorde en stor del av dem som nu ansokte om socialbidrag
i kommunerna. Som beskrivits tidigare i avhandlingen hamnar unga
ofta i ekonomiskt utsatta ligen vid arbetsloshet, di minga inte hunnit
kvalificera sig for arbetsléshetsforsikring. I de undersékta kommunerna
uppfattades de stigande kostnaderna for socialbidrag som ett allvarligt
och viktigt problem. En intervjuperson frin Karlskrona kommun
beskriver situationen s3 hir:

Du vet, kurvan pé socialbidragskostnaderna i Karlskrona, den var ju
tvirbrant. Vi pratade ju om miljoner, i méinaden, som &kningarna
bestod av under en period. Det 4r mycket pengar for en kommun av
Karlskronas storlek. Om du tinker tillbaks, det hir ir tio &r sen, drygt.
Det 4r klart att vi reagerade, inte minst frin den politiska nivan. (IP 11)

Den uppmirksamhet som ungdomsarbetsldshet och 6kat socialbi-
dragstagande fick, mynnade ut i en rad utredningar och férslag till
dtgdrder i kommunerna.

I Helsingborg blev ungdomsarbetslosheten en viktig valfraga. 1994
lovade socialdemokraterna som sedan ocksa kom till makten, att agera.
Efter valet etablerades en ny nimnd, arbetsmarknadsnimnden, med
huvudsaklig uppgift att organisera sysselsittning for arbetslosa socialbi-
dragstagare mellan 18 och 24 ér. En intervjuperson beskriver hur situa-
tionen med de ménga unga arbetslésa uppfattades som alarmerande:

Nja, alltsd, jag tror att det, 93, 94, si var ju fokus vildigt mycket pd
ungdomsgruppen. Och det var ocksd pa nigot sitt, det upplevdes som
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ett stort hot, en alienationsrisk. Stora grupper av unga minniskor som
pi ndgot sitc tappade fotfistet och inte kom in i nigon
samhillsgemenskap. (IP 23)

Jarfillas svar pa den okade arbetslosheten och de stigande socialbidrags-
kostnaderna var att 1995 starta ett kommunévergripande projekt med
namnet Arbete istillet for bidrag. Projektet, vars ledningsgrupp bestod av
presidiet frin socialnimnden, utbildnings- kultur- och fritidsnimnden
samt kommunstyrelsen, sigs som ett verktyg for att forverkliga malet
om en forstirkt arbetslinje i kommunen. Kommunfullmiktige avsatte
extra resurser for olika delverksamheter inom projektet. En ny verk-
samhet skapades, Ungdomsslussen, for arbetslosa socialbidragstagare
under 25 ar. En intervjuperson berittar om bakgrunden och viljan att
skapa insatser for unga arbetslosa bidragstagare.

Ja, den uppstod di for att det var minga arbetslésa ungdomar som gick
pa socialbidrag. Och det kiindes nédvindigt att gora ndgonting fér just
den gruppen. (IP 33)

P4 samma sitt som i de andra kommunerna uppmirksammades i
Jonkopings kommun de stigande kostnaderna for socialbidrag och den
hoga arbetslgsheten. Ny Demokrati som var representerade i kom-
munfullmiktige under mandatperioden motionerade 1993 om att
infora sysselsittning for arbetslosa socialbidragstagare som ett krav for
att erhdlla socialbidrag. Motionen avslogs, med motiveringen att det
saknades ritsligt stdd for ate villkora socialbidraget. Istillet for att
anordna separata verksamheter fér unga arbetslosa bidragstagare utdver
Handledda ungdomslag som funnits i kommunen sedan tidigare, blev
l6sningen att ett storre antal socialarbetare anstilldes for att skota
handliggningen av socialbidrag.

I Karlskrona kommun startades ett projekt som syftade dill act
snabbare f3 in arbetsldsa socialbidragstagare i statliga arbetsmarknadsét-
girder. Detta blev dock en kortvarig verksamhet som upphérde efter
mindre 4dn ett ar. Projektet foljdes av ett flertal tillfilliga satsningar for
att fa arbetslosa socialbidragstagare i sysselsittning. Insatserna bestod
bland annat av ligerverksamheter med inslag av utbildning, renove-
ringsarbeten. Vidare organiserades verksamheter som innehéll vigled-
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ning i arbetssokande och socialt stéd. Samtidigt som f6rsok gjordes att
organisera insatser for unga arbetslosa bidragstagare, utdkades antalet
handliggartjanster. Femton nya tjinster skapades, som en del av ett
overgripande projekt som kallades for Sysselsittning istillet for bidrag.
Trots svirigheten att etablera en mer permanent organisation for att
hjilpa unga arbetslosa bidragstagare till sysselsittning i Karlskrona
kommun, var bade politiker och tjinstemin eniga om att det som upp-
fattades som ett passivt bidragstagande var negativt och borde undvikas.

Det var bara i Helsingborg och Jirfilla verksamheterna f6r unga
arbetslosa socialbidragstagare blev av en mer bestdende karakeir.
Problemet med unga arbetslosa socialbidragstagare uppmirksammades
dock dven i de tvd andra kommunerna, och ledde till nigon form av
organisatoriska forindringar.

Uppratthalla legitimiteten

Som beskrivs i avhandlingens teorikapitel 4r strivan efter att uppritt-
hilla legitimiteten for den egna organisationen en central del av verk-
samheten i alla offentliga organisationer. Bristande legitimitet innebir
en risk for organisationens mojligheter att dverleva och vixa. Legitimi-
tet uppnés bland annat genom att organisationen lyckas anpassa sig till
forindringar som sker i omvirlden. Under de férhallanden som radde
under forsta halvan av 1990-talet, med stigande arbetsloshet och
stigande socialbidragskostnader, uppstod krav och férvintningar pa
kommunerna att agera och reagera pd den nya situationen. En tolkning
ir att kommunerna sig sig tvungna att pd olika sitt bemota de forind-
ringar som skedde i omvirlden for att inte riskera att forlora i trovir-
dighet. Utvecklingen i kommunerna kan dé ses som ett svar pa ett okat
institutionellt tryck for att agera mot de uppmirksammade problemen
(Patti 1980:47, Hasenfeld 1983, March och Olsen 1984, Bergmark och
Lundstréom 2008b:57).

For att forstd den uppmirksamhet som de stigande socialbidrags-
kostnaderna fick i kommunerna och kommunernas upplevda behov att
agera maste man ha i dtanke socialbidragets sirskilda stillning inom det
vilfirdspolitiska systemet. Tidigare erfarenhet och kunskap visar pé ett
tydligt samband mellan arbetsloshet och socialbidragsnivéer, och att
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unga har sirskilt svart att ta sig in pa arbetsmarknaden i ligkonjunktu-
rer var kint. Ur det perspektivet hade det kanske snarare varit mer
uppseendevickande om socialbidragsnivierna i kommunerna inte hade
stigit i borjan av 1990-talet, 4n att de faktiske gjorde det. Socialbidraget
ir ett behovsprovat bidrag, och trots att kostnaderna for socialbidrag
oftast utgor en timligen begrinsad del av den totala kommunala
budgeten, ir kostnaderna for socialbidrag dndé ett omrade som ofta
hamnar i fokus i den allminna debatten. En av orsakerna t¢ill detta ir
just socialbidragets svag legitimitet i allmidnhetens 6gon (Handler och
Hasenfeld 1991).

Scott (1998) beskriver hur vissa organisationer stir under ett storre
institutionellt tryck dn andra. Med ett institutionellt tryck menas de
krav organisationen har pd sig att agera i linje med omgivningens for-
vantningar. Det finns ett samband mellan graden av institutionellt tryck
och organisationens legitimitet. Organisationer som arbetar med mal-
grupper som i allminhetens 6gon betraktas som avvikande har vanligt-
vis en ldgre grad av fortroende och legitimitet hos befolkningen (ibid.).
Som diskuterades tidigare i avhandlingen har socialbidragstagare genom
historien uppfattats som bade arbetsskygga och pa andra sitt annor-
lunda 4n den del av befolkningen som inte uppbir socialbidrag. Fore-
stillningen om de arbetsskygga och avvikande bidragstagarna ir forvisso
uppfattningar som varit svira att styrka empiriske, men det ir trots allt
dessa uppfattningar som priglat allminhetens syn pé socialbidragstagare
(Starrin et al. 1996). Allmidnhetens i grunden negativa syn pa bade
bidragstagare och behovsprovade bidragssystem gor att organisationer
som hanterar socialbidrag ir utsatta for ett stdrre institutionellt tryck dn
andra organisationer som har hégre legitimitet, exempelvis sjukvirden
(Resnick och Patti 1984).

Den stora uppmirksamhet som unga arbetslésa socialbidragstagare
fick i kommunerna kan tolkas som ett sitt for kommunerna att signa-
lera till omvirlden att den 6kande andelen unga socialbidragstagare och
de 6kade kostnaderna for socialbidrag togs pa allvar. Genom att visa
handlingskraft och anordna sirskilda insatser for unga arbetslosa
bidragstagare, alternativt specialisera handliggningsarbetet, kunde legi-
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timiteten for den kommunala socialtjanstens arbete uppritthéllas trots
den mycket svéra situation som kommunerna stod infor.

Politik skapas utifrdn det March och Olsen (1989:160) kallar logic
of appropriateness och organisationers agerande ir resultatet av vad som
uppfattades vara nodvindigt. Kommunerna férvintades agera mot de
stigande kostnaderna for socialbidrag, vilket de ocksd gjorde. Ett
dilemma for organisationerna var att de problem som skulle bemétas
genom olika organisatoriska lésningar, var mycket svara for organisa-
tionerna att rd pa. Orsakerna bakom arbetsléshet och arbetsléshetens
konsekvenser fér minniskors mojligheter att forsorja sig dr kopplade till
bidde den nationella socialpolitiken och den ekonomiska utvecklingen i
Sverige och i virlden. Efterfrigan pa arbetskraft dr konjunkturavhingig,
och kommunernas méjligheter att kontrollera och paverka det lokala
behovet av arbetskraft var mycket begrinsade. Kommunernas lige kan
liknas vid en situation nir en yttre katastrof drabbar, utan att de sjilva
har nigra storre mojligheter att paverka vare sig orsaken till eller konse-
kvenserna av katastrofen. Dessa omstindigheter till trots krivdes nigon
form av agerande fran kommunernas sida for att legitimiteten for verk-
samheten skulle kunna uppricthdllas. Med dessa mycket svara forut-
sittningar for kommunerna — att tvingas agera mot problem som de
hade begrinsade méjligheter att I6sa — kan insatser som organiserades
tolkas som uttryck for symboliskt handlande. Det finns flera exempel
som tyder pd att insatserna huvudsakligen demonstrerade att problemet
med unga arbetslosa socialbidragstagare togs pa allvar, och dir resulta-
ten eller insatsernas innehdll var av underordnad betydelse.

Insatserna som uttryck fér symboliska handlingar

Klienter och teknologier byts ut

De insatser som skapades i Helsingborg och Jirfilla och som beskrivs
tidigare i kapitlet dndrade snabbt karakeir. I Helsingborg var de ungas
laga utbildningsnivd det som frin bérjan motiverade de kommunala
insatserna. Organiseringen av insatser baserades pa antagandet att om
de ungas utbildningsnivd hojdes genom de kommunala insatserna,
skulle deras forutsdttningar att ta sig in pa arbetsmarknaden oka. Nigra

184



ar efter det att insatserna hade startats, forindrades innehillet. Utveck-
lingsprogrammen, som insatserna kallades, upphandlades érligen av
bide kommunala och privata aktorer. Infér upphandlingen av 1997 ars
verksamhet konstaterade nimnden att verksamheten var i behov av en
forandring.”® En del av programmen ansags ha blivit for populira bland
ungdomarna; en del unga betraktade till och med insatserna som
reguljira utbildningar.*” Som beskrevs i avhandlingens sjunde kapitel
innebir allt for attraktiva verksamheter inom fattigvarden att organise-
ringens avskrickande funktionerna gar om intet.

Andra orsaker till forindringarna av insatser i Helsingborg var
socialbidragshandliggarnas onskemal om att de unga skulle sysselsittas
s4 snabbt som méjligt i samband med deras ansékan om socialbidrag.”
Om insatserna foljde ett utbildningsorienterat kursuppligg forsvarades
detta, eftersom kurserna hade bestimda datum for bérjan respektive
slut. Istillet ville socialsekreterarna ha tillgdng till insatser med lopande
intag for att kunna anvisa unga bidragstagare till insatserna allt eftersom
de blev akrtuella f6r socialbidrag. En stor del av insatsernas byttes darfor
ut vid den nya upphandlingen, och de utbildningsorienterade inslagen
tonades ned. Losningarna, det vill siga insatserna, distanserades dirmed
fran det som uppfattats som det ursprungliga problemet — de ungas laga
utbildningsnivaer.

Aven Ungdomsslussen i Jirfilla kommun indrade snabbt karaktir.
Den grupp som hade stitt utanfor arbetsmarknaden och uppburit
socialbidrag i minst ett dr var verksamhetens ursprungliga malgrupp.
Syftet var att utreda orsakerna till de ungas svarigheter att ta sig in pa
arbetsmarknaden. Nir insatsen startades beskriver intervjupersoner hur
ravaran inte passade in pa de teknologier som hade utvecklats:

Vi hade ju praktikplatser dir ocksd... P4 nigot sitt s foll det pd att de
ungdomar som hamnade pd Ungdomsslussen var sd svdra si att de inte
passade in. Aven nir de vil fick det stodet de skulle ha. Och de blev
vildige fi. S4 till slut s avslutades den hir verksamheten. (IP 34)

88 PM angdende anordnande av utvecklingsinsatser f6r ungdomar mellan 18 och 24 ar.
Dat. 19960828 - Arbetsmarknadsnimnden Bo Eriksson.

8 Utvirdering av projekt Kompassen: Delrapport dat. 19971202, AMN 1998§14.
*0 AMN 1998§31.

185



Efter nigra méinader byttes Ungdomsslussens malgrupp ut. Den nya
maélgruppen blev unga som hade varit arbetsldsa kortare tid 4n ett ar och
som uppfattades st nirmare arbetsmarknaden. Utredningsverksamhe-
ten och den dagliga gruppverksamheten som hade byggts upp byttes ut
mot en daglig 6ppet-husverksamhet som i stor utstrickning bestod av
hjilp och stod i att soka arbete.

Malférskjutning och symboliska handlingar

I biada kommunerna motiverades i beslutsunderlag och andra doku-
ment varfor det var nddvindigt att organisera sirskilda insatser for unga
arbetslosa socialbidragstagare. Dessa skil var kommunernas analys av
orsakerna bakom problemen med det stigande antalet unga arbetslésa
socialbidragstagare, och insatserna var de losningar som presenterades.
Analyserna som insatserna initialt byggde pa verkar sedan inte ha haft
sarskilt stor betydelse for hur insatserna i kommunerna utvecklades och
forindrades over tid. Istillet verkar det som om organisationernas for-
indrade behov haft ett avgorande inflytande pa forindringar som
gjordes. Att organisationers behov fir foretride framfor klienternas
uppfattade behov kan forvisso verka provocerande, men ir inget ovan-
ligt for minniskobehandlande organisationer. Ett begrepp som brukar
anvindas for att beskriva processen nir organisationer dgnar sig at andra
saker 4n vad som ursprungligen var tanken ir malférskjutning (Scott
1967a, Scott 1967b).

I Helsingborg var organisationens behov av insatser med 16pande
intag och en ridsla for att insatserna blivit allt f6r populira hos mal-
gruppen skal dill att insatserna férindrades. Om insatserna skulle kunna
fungera som sorteringsinstrument for att separera de virdiga fattiga frin
de ovirdiga krivdes helt enkelt andra insatser in de som hade skapats.
Genom att forindra insatserna kunde organisationerna dessutom upp-
fattas som mer framgangsrika. En snabb aktivering av arbetslésa unga
bidragstagare var nigot som lag i tiden och som uppfattades som
positivt.

I Jarfilla kunde Ungdomsslussen framstd som mer framgingsrik
tack vare att organisationen bytte ut en malgrupp som uppfattades som
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en svar grupp till en grupp som betraktades som littare att arbeta med.
Genom att organisationer viljer ut lictare klienter att arbeta med for-
bittras forutsittningarna att framstd som framgangsrika, vilket ar nod-
vindigt fér organisationens legitimitet. Processen kallas fér creaming
och bland annat Wildavsky (1979) och Handler (2004) har diskuterat
fenomenet i forhallande till insatser for arbetslosa.

Av intervjuerna och de studerade dokumenten att doma skedde
forindringarna utan att ndgon direkt forindring hos de unga arbetslosa
bidragstagarna hade konstaterats. Det gir inte heller att i vare sig de
studerade dokumenten eller i intervjuerna hitta invindningar, diskus-
sioner eller andra tecken som tyder pa att insatsernas forindrade karak-
tir problematiserades i kommunerna. Hur kan det komma sig? En
tolkning dr att insatsernas funktion huvudsakligen var ett utslag av
symboliska handlingar. Att ndgor gjordes var viktigare dn vad som
gjordes.

Genom de symboliska handlingarna forsdker organisationer sikra
omvirldens stdd och vinna legitimitet fér den egna verksamheten (Di
Maggio och Powell 1991b:65). Om insatserna tolkas som symboliska
handlingar for att oka organisationernas legitimitet ir det inte forva-
nande att det inte lades storre vike vid den malférskjutning som skedde.
Insatserna bidrog till att situationen med de stigande kostnaderna for
bidrag upplevdes som mindre dramatisk. Darmed fanns det ett sjilv-
indamal med insatserna. P4 samma sitt visade man i Karlskrona och
Jonkoping att problemen med de 6kade socialbidragskostnaderna togs
pa allvar genom till exempel ckade personalstyrkor, mer kontroll av
bidragstagare och specialiserade ungdomshandliggare. Aven Genova
(2008) och Salonen (2006) har pekat pa att insatser for arbetslésa
bidragstagare kan betraktas som ett symboliskt handlande.
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En institutionaliseringsprocess

Lagre andel unga med forsérjningsproblem - fler
insatser

Andelen unga arbetsldsa socialbidragstagare i kommunerna var ligre i
alla fyra kommuner dr 2005 4n 1993. I Helsingborg, Jirfilla och
Jonkoping var andelen socialbidragstagare som hogst ar 1997 och 1998,
medan Karlskrona hade hogst andel unga socialbidragstagare i bérjan av
undersokningsperioden. I diagram 3 redovisas andelen socialbidragsta-
gare mellan 18 och 24 ar i kommunerna under perioden 1993 ¢ill 2005.

Diagram 3: Andel socialbidragstagare mellan 18 och 24 dr i de undersokra
kommunerna, 1993 till 2005.

Andel socialbidragstagare 18-24 ar 1993-2005
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Hur stor del av kommunernas invdnare mellan 18 och 24 &r som upp-
burit socialbidrag varierar avsevirt mellan kommunerna under perio-
den. 1993 hade nirmare var femte ung Karlskronabor uppburit social-
bidrag vid nagot tillfille, nistan dubbelt s& manga som i Jonkopings
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kommun. I slutet av undersokningsperioden diremot, var andelen som
uppbar socialbidrag i de fyra kommunerna nistan lika stor, runt tio
procent.

Andelen 6ppet arbetslésa mellan 18 och 24 ér var ocksé ligre 2005
dn 1993. Den 6ppna arbetslosheten minskade successivt i de fyra kom-
munerna fram till slutet av 1990-talet, varpa den dppna arbetslosheten
steg marginellt fram tll undersokningsperiodens slut 2005. Utveck-
lingen i Helsingborgs kommun avviker négot frin utvecklingen i de
andra kommunerna, genom att den oppna arbetsldsheten minskade
igen r 2004. Skillnaderna mellan den 6ppna ungdomsarbetslosheten i
kommunerna ir avsevirda. I Karlskrona kommun till exempel, har den
oppna arbetsldsheten varit nirmare dubbelt s& hog som i Jirfilla kom-
mun under stora delar av undersdkningsperioden. I diagram 4 redovisas
den 8ppna ungdomsarbetsldsheten® under perioden 1993 till 2005.

ol Aterigen vill jag betona att det ir den dppna arbetslésheten som redovisas av Arbets-
formedlingen/AMS som ir mest relevant i detta sammanhang, trots att den 8ppna
arbetslosheten inte dr ete tillférlitligt mate pd sysselsittningsgraden i landet. De kom-
munala insatserna vinder sig i allminhet till de unga socialbidragstagare som ir registre-
rade som arbetslésa hos Arbetsformedlingen, men som inte ingdr i statliga arbetsmark-
nadsatgirder — det vill siga just de som av Arbetsformedlingen registreras som ppet
arbetsldsa.
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Diagram 4: Andel oppet arbetslosa mellan 18 och 24 dr i de undersokra
kommunerna, 1993 till 2005.
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Trots de stora skillnaderna i arbetsloshetsnivéer och socialbidragsnivéer
har ungdomsarbetsléshet och behovet av kommunala insatser for unga
arbetslosa bidragstagare varit centrala fragor i alla fyra kommuner. I
slutet av undersokningsperioden var insatser en reguljir och etablerad
del av arbetet med unga arbetslosa socialbidragstagare i kommunerna,
dven om organiseringen sig olika ut.

I den forsta delen av detta kapitel tolkas utvecklingen i bérjan av
undersokningsperioden som ett utslag av de kommunala organisatio-
nernas behov av att agera pé ett uppmirksammat problem. Insatser blev
ett svar pa de krav och férvintningar som uppstod nir arbetslosheten
samt kostnaderna for socialbidrag steg i kommunerna. Men hur kan
man forstd att kommunerna fortsatte att organisera insatser nir arbets-
16sheten, och socialbidragsnivaerna, blev allt ligre de kommande dren?
Och varfor borjade man i de tvd kommuner dir man fran bérjan inte
organiserade separata insatser for arbetslosa socialbidragstagare i nagon
storre utstrickning gora det senare under perioden? Ett sitt att forstd
utvecklingen 4r att betrakta det intensifierade arbetet med insatser som
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ett utslag fér att kommunerna blivit allt bittre pa att méta de ungas
behov av insatser. En annan tolkning 4r att insatsernas starka symbol-
virde i kombination med en kognitiv, normativ och regulativ inverkan
pd kommunerna skapat ett 6kat utrymme for att organisera insatser.

Normativ, kognitiv och regulativ inverkan

Som jag beskrivit tidigare i avhandlingen har arbetslésa unga uppmirk-
sammats som en prioriterad grupp inom den nationella sivil som den
europeiska politiken under den studerade perioden. P4 motsvarande sitt
har unga arbetslésa uppmiarksammats pé lokal niva. I alla fyra kommu-
ner ir det tydligt act ungdomsarbetslosheten betraktats som ett problem
som krivt sirskilda atgirder.

Sittet att tala om de unga, deras situation, deras behov och deras
problem ir avgorande for att forstd hur kommunerna kunnat expandera
sitt arbete med insatser. I de fyra kommunerna har liknande f6r-
klaringsmodeller gjort sig gillande avseende behovet av insatser for unga
arbetslosa socialbidragstagare. Organisationer antar de teknologier som
har acceptans i den institutionella miljon inom vilken organisationen
befinner sig, och de teknologier som anvinds inom minniskobehand-
lande organisationer reflekterar de praktikideologier som rader vid en
viss tidpunke (Hasenfeld 1992a). Detta har jag beskrivit tidigare i
avhandlingen.

Synen pi de unga och deras behov som motiverat insatser i kom-
munerna diskuterades i avhandlingens sjitte kapitel. Dessa uppfatt-
ningar som i stor utstrickning dr mycket likartade i kommunerna kan
ses som ett utslag for en normativ inverkan pa organiseringen. Organi-
sationens legitimitet grundas dé i att organisationerna anpassar sig till
det dominerande normsystemet och den ridande kultur som omger
organisationen (Brinkenhoff och Kunz 1972:121, Rothstein 1994:87,
Scott 1998:123, Lundstrém och Sunesson 2000:71).

Av betydelse for utvecklingen av insatser dr ocksd de forindrade
forutsiteningarna for kommunalt socialt arbete som skett sedan bérjan
av 1990-talet. Specialiseringstrenden har bidragit till att unga arbetslésa
socialbidragstagare och deras situation har uppmirksammats allt mer i
kommunerna. Detta beskrivs i avhandlingens sjunde kapitel. Ett visst
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sdtt att organisera arbetet pd har framstitt som dndamélsenligt, och i
alla kommuner har sirskilda organisationer skapats for att arbeta
uteslutande med unga arbetslosa socialbidragstagare.

Specialiseringen och de sirskilda organisationer som skapats kan
forstds som ett utslag av insatsernas starka symbolvirde. Det tydligaste
exemplet pd det dr kanske den fysiska forflyttningen av socialbidrags-
hanteringen for unga socialbidragstagare. I alla fyra kommunerna har
socialbidragshanteringen for unga flyttats frin de lokaler dir socialbi-
drag f6r den 6vriga kommunbefolkningen hanterats. Forflyttningen till
egna lokaler med egen personal ger tydliga signaler till omvirlden om
att arbetet med unga socialbidragstagare tas pd allvar och prioriteras i
forhallande till vrig handlidggning av socialbidrag.

Ett annat tecken pé det starka symbolvirde som insatser for unga
arbetslosa bidragstagare haft dr obenigenheten att skapa mer perma-
nenta losningar for insatsernas utformning och organisatoriska tillho-
righet. I Helsingborg har sedan 1995 nirmare tjugo insatser for arbets-
16sa socialbidragstagare organiserats arligen. Intervjupersonerna hade, av
forklarliga skil, mycket svirt att komma ihdg och beritta om de olika
insatser som hade organiserats genom dren. I Jérfilla har inte lika
mdnga insatser organiserats, men diremot har det politiska ansvaret for
statliga och kommunala insatser for arbetslésa pendlat mellan olika
konstellationer. I borjan av 1990-talet hade skolnimnden ansvaret for
de statliga atgirderna, medan socialnimnden ansvarade for den atgird
som organiserades for arbetslosa socialbidragstagare, Arbetssokarverk-
samheten. 1995 flyttades ansvaret for arbetsmarknadsfrigor till en
presidiegrupp med foretridare fran socialnimnden, utbildnings- kultur-
och fritidsnimnden och kommunstyrelsen.”” En ny organisation,
Kraftkillan, skapades 1997 som fick till uppgift att implementera de
statliga och kommunala insatserna. I och med detta évertog kommun-
styrelsen ansvaret for verksamheten.” Kraftkillan bytte ar 2002 namn

*2 UKN 1995§21.

» Arbetsmarknadspolitiska dtgirder - En 6versyn av handliggningen av arbetsmark-
nadspolitiska dtgirder - Utredningsrapport - 33 dat. oktober 1994, Organisering av ar-
betsmarksatgirder - Kommunstyrelsen - dat. 19961016, Férslag till detaljorganisation
av arbetsmarknadsitgirder - Kraftkillan - ett resurscentrum dat. 19970701 -
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till Jobbcenter, och socialnimnden blev nu den politiskt ansvariga
nimnden. I Jonkoping framstdr organiseringen av bade insatser och
politiskt ansvar som relativt stabil. Ansvaret for de statliga atgirderna
for personer under 25 &r har under en lang tid legat pA kommunens
gymnasienimnd. Endast ett fital kommunala insatser har organiserats
for unga arbetslosa under 25 ar, varav en har funnits sedan slutet av
1970-talet. Denna insats har forvisso bytt namn, frain Handledda
Ungdomslag till Handledda ungdomsarbeten till Unga vuxna resurs,
men har i stort haft samma innehall under perioden. I Karlskrona har
utvecklingen av kommunala insatser for arbetslosa socialbidragstagare
kinnetecknats av en rad mer eller mindre tillfilliga 16sningar som sillan
varat i mer 4n nagot eller nagra ar.

Ett sdcc atc tolka de ménga forindringar som skett ir att
kommunerna, genom att befinna sig i en forindringsprocess dir hela
tiden nya losningar presenterats, uppritthallit bilden av att frigan om
de unga arbetsldsa bidragstagarna tagits pd allvar. Innehéllet i insatserna
har di haft en underordnad betydelse. Som diskuterades i avhand-
lingens dttonde kapitel dr det ocksa tveksamt i vilken utstrickning insat-
ser som presenterats som nya verkligen inneburit nigon stérre forind-
ring av arbetet.

En 6kad grad av specialisering av arbetet har ocksd inneburit att
nya yrkesgrupper utvecklats vars huvudsakliga kompetensomrade blivit
unga arbetslosa socialbidragstagare och insatser for denna malgrupp.
Genom att fler minniskor inom de kommunala organisationerna
specialiserat sitt arbete pd unga arbetslosa bidragstagare, har en kognitiv
bas for insatserna skapats. En tolkning ir att dessa professionella grup-
per haft ett intresse av att unga arbetslosa socialbidragstagare definierats
i kommunerna som ett sirskilt problem som kriver sirskilda dtgirder
och sirskild expertis. Genom detta sikerstills inte bara att deras egna
ganster efterfrigas (jmf. Gans 1995), utan ocksd att medel gors dill-
gingliga for arbetet med unga socialbidragstagare. Nir de unga arbets-
16sa socialbidragstagarna beskrivits som en prioriterad grupp, som kate-
goriserats och behiftats med vissa egenskaper och problem, har resurser

kommunledningskontoret, Studie av organisation och effekter av arbets-
marknadsatgirder i Jirfilla och Nacka kommun dat. 19960910.
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for att organisera insatser for unga bidragstagare kunnat mobiliseras
(jmf. Meyer och Rowan 1977, Kirk och Kutchins 1992:177). Sunesson
(2004) menar att resursfordelningsfragor ar avgdrande for utvecklingen
i socialt arbete, inte minst mojligheterna att erhilla extra anslag for
verksamheten. De teknologier som har utvecklats har sedan fict fotfiste
i kommunerna, och eftersom teknologierna funnits tillgingliga har de
tagits i bruk. Man skulle kunna siga att l6sningarna bestdtt medan
problemen f6rgétt, eller d&tminstone minskat i omfattning.

Utvecklingen i kommunerna har ocksié méjliggjorts av flera
regulativa férindringar, bide nationellt och internationellt. Den nya
socialtjanstlagen frin 1998, den europeiska sysselsittningsstrategin och
den statliga arbetsmarknadspolitiken har skapat nya forutsiteningar for
kommunerna att organisera insatser for unga arbetsslosa bidragstagare.

Den lagstiftning som haft betydelse f6r kommunernas organisering
av insatser for unga arbetslosa socialbidragstagare har inte varit
tvingande, istillet handlar det om ramlagar, direktiv och erbjudanden
som kommunerna i stor utstrickning valt att anamma och utnyttja.
Inte sillan har olika férslag haft inslag av ekonomiska beléningssystem,
till exempel externa anslag for att organisera insatser.

Aven om organiseringen skiljer sig it mellan kommunerna, fram-
gar det tydligt av avhandlingens resultat att liknande tankegingar och
teknologier vunnit gehdr och paverkat organiseringen i kommunerna.
Oavsett de skiftande organisatoriska 16sningarna, ir ett gemensamt drag
onskan och viljan att organisera insatser for unga arbetsldsa socialbi-
dragstagare. Liknande motiveringar till insatser for unga bidragstagare
kan ses som ett utslag for institutionell isomorfism, ett begrepp som
anvinds for att beskriva hur organisationer inom ett filt allemer liknar
varandra (DiMaggio och Powell 1991b).

Fran spridda foreteelser till en sjalvklar verksamhet

Ett organisatoriske filt kan forstds som ett omrade som delar kognitiva
och normativa utgingspunkter, eller som ingdr i samma regulativa
system (Scott 1995:56). Avhandlingens analys grundar sig i antagandet
att en normativ, kognitiv och regulativ inverkan pid de kommunala
organisationerna haft en avgorande betydelse f6r kommunernas organi-
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sering av insatser for unga arbetslosa med forsorjningsproblem. I en
institutionaliseringsprocess samverkar kognitiva, normativa och regula—
tiva processer, och nir dessa sammanfaller skapas forutsittningar for att
en verksamhet ska etableras och uppfattas som sjilvklar i en
organisation.

Institutionaliseringsprocessen kan delas in i olika faser. All minsk-
lig aktivitet som utfors regelbundet blir en vana (Berger och Luckmann
1966, Tolbert och Zucker 1983). Det kan fran bérjan finnas minga
tinkbara sitt 16sa ett visst problem — exempelvis bistd arbetslésa unga
minniskor for att de ska kunna forsorja sig sjilva. I bérjan av under-
sokningsperioden fanns i de undersokta kommunerna olika 18sningar,
men ocksé olika tolkningar pd vad som var sjilva problemet.

Nir idéer om vilka sitt som 4r limpliga att arbeta pd sprids mellan
organisationer, beskrivs detta som habitualisering. Det dr fortfarande
inte s att organiseringen ir nagon sjilvklarhet, men vissa metoder eller
vissa organisationsformer bérjar bli vanligt férekommande (Berger och
Luckmann 1966). De allt mer férekommande 3ldersindelade
organisationerna for socialbidrag skulle kunna ses som ett utslag av en
habitualiseringsprocess.

Nir aktorer pa filtet delar uppfattningar om vilka metoder som ir
att foredra framfor andra, kan man tala om en objektifiering. Det
problem organisationen stir infor har nu bara en losning — det finns
bara ett sitt som forefaller mojligt att gora. Det helt institutionaliserade
beteendet blir en sjilvklar del av arbetets organisering. Ett gemensamt
sitt att tala om situationen och dess losningar uppstir, och en
internalisering har skett dir den objektifierade virlden uppfattas som en
sjalvklarhet (Berger och Luckmann 1966, Tolbert och Zucker 1983,
Bergmark och Oscarsson 2000, Johansson R. 2002, Scott 2008:41).

Berger och Luckmann (1966:53) beskriver institutionaliserings-
processen som en psykologisk littnad, eftersom akeorer slipper ta still-
ning tll olika 16sningar pa de ofta mycket komplexa problem som de
stills infor. Nir ett beteende ir institutionaliserat innebir det att andra
val och mojligheter begrinsas. Andra Idsningar som eventuellt skulle
kunna finnas pa ett problem utesluts, och nir inga alternativa losningar
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dterstdr har den institutionaliserade virlden “tjocknat” eller cementerats
(ibid.).

I kommunerna fanns i slutet av undersokningsperioden en stark
forestillning om behovet av insatser for unga arbetsldsa socialbidragsta-
gare. Insatserna har i vissa fall uppfattats som sé viktiga att unga deltagit
trots att handliggande socialsekreterare inte alltid sjilva har bedomt
insatsen som helt andamaélsenlig. I Helsingborg har under ménga ar ett
brett spektrum av insatser organiserats. Om négon insats ibland inte har
haft kapacitet att ta emot en klient, trots att just denna insats bedoms
som mest limplig, kan den unge ha hinvisats till en annan insats. En av
intervjupersonerna beskriver:

Nej, och dir ir fulle ibland. S d4 4r det ju ingen mening att sitta {den
unge, min anm.] just dir di. D4 kanske man fir anvinda en annan

insats. (IP 25)

I en annan kommun, dir endast ett fital insatser organiserats, beskriver
intervjupersonen hur unga ibland hinvisats till en insats, dven i de fall
insatsen inte bedomts som limplig fér den unge:

Det hinder ibland att det kommer rykten, och det kommer ungdomar
tillbaks; ”jag vill inte vara med de dir alkisarna”. For det 4r minga som
har alkoholproblem, som ir svdra att placera. Och det ir jittetrakigt,
man ska inte sitta ungdomar pd sdna stillen. Vi har... Men ibland, nir
man inte har nigonting... Det ir ju faktiskt sa... (IP 35)

Aven Giertz (2004:31) har beskrivit hur féretridare for kommuner
uppfattat att det varit bittre att erbjuda “low-level” insatser 4n att inte
organisera insatser alls.

Nir en organisations arbete ligger i linje med de normativa, kogni-
tiva och regulativa processer som har inflytande over praktiken 6kar
sannolikheten att foretradare uttrycker tillfredsstillelse 6ver det arbete
som bedrivs (Selznick 1996).

Helsingborg dr den kommun som organiserat flest insatser for unga
arbetslosa bidragstagare under perioden. Man kan se det som att
kommunen ir den av de fyra undersékta kommunerna som allra tydli-
gast anpassat sig till institutionella krav och forvintningar. Det dr ocksa
den kommun som framstitt som mest sjilvsiker i férhallande till det
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arbete som bedrivits. Intervjupersoner, bade politiker och tjanstemin,
beskriver insatserna och den organisation som ir uppbyggd for att
hantera arbetslosa socialbidragstagare som mycket positiv, lyckad och
inte minst motiverande for de enskilda socialarbetarna.

Jag kan se idag, att nir jag presenterar Helsingborg, eller Utvecklings-
nimnden, for andra kommuner. S inser jag hur otroligt mycket insat-
ser vi har, och hur mycket, alltsd vi har s& minga instrument att kunna
f4 jobba med. S4 det ir faktiskt en glidje att f& lov att presentera det.
(IP 24)

Flera av intervjupersonerna beskriver ocksi hur det funnits en stor
konsensus i kommunen om virdet av insatserna. I kommunen har den
politiska majoriteten vixlat vid varje val, men dnda har insatserna levt
kvar. En intervjuperson beskriver det s hir:

Ja, den hir organisationen har varit med i drygt tio ar.
KH: Ar det ett tecken pa att det funnits en politisk enighet kring fragan?

Ja, men det har det ju: alla politiker som har suttit i den hir nimnden
har ju sett att det man gor ir bra. (IP 20)

I de kommuner dir man inte anpassat sig till de institutionella kraven i
lika stor utstrickning dr osikerheten i forhéllande till den egna organi-
seringen och det arbete som bedrivs pétaglig. I Jonkoping och
Karlskrona har perioden kantats av diskussioner om insatser bér organi-
seras, vilka som i sidana fall ska erbjudas insatser, vad insatserna ska
innehdlla och vem som ska utfora insatserna.

Att folja de institutionella kraven framstar som en “littare” vig att
ga for de kommunala organisationerna. Flera intervjupersoner papekar
ocksa att trots bristen pd kunskap om vad insatserna leder till for klien-
ten, ir det bittre att kommunen gor nigot dn att inget alls gors. En
intervjuperson uttrycker detta s hir:

Men det vet vi ju aldrig, och vi kan ju aldrig luta oss tillbaks och siga
under fem 4r, ja nu gor vi ingenting, och sa ser vi hur det gir di. Och
sd sitter vi iging insatserna i fem 4r till, och sa ser vi hur det gir da. Ja,
men det gir bittre med insatserna. S vore ju vildigt cyniskt forhall-
ningssitt, si kan man ju aldrig gora. (IP 3)
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Att organisera insatser for unga arbetslosa socialbidragstagare har blivit
en si etablerad forestillning i kommunen att motsatsen forefaller bade
skrimmande och cynisk. Insatser f6r unga arbetslosa socialbidragstagare
har alltmer kommit att betraktas som ett organisatoriskt ideal i kom-
munerna, vilket ocksd har ocksi konstaterats av andra forskare
(Lodemel 1997, Johansson 2001, Giertz 2004, Salonen och Ulmestig
2004, Thorén 2005, SOU 20007:2, Minas 2008).

March och Olsen (1989) menar att det ir svirt, eller kanske till
och med omégjligt, att bryta med institutionella forestillningar nir de
vil dr etablerade. Organisationsteoretiker viljer dirfér ocksd oftast att
inte tala i termer av val, eftersom organisationers agerande mer handlar
om “taken-for-granted-expectations” 4n aktiva val (DiMaggio och
Powell 1991a:10). En slutsats 4r darfor att trots det stora utrymme for
sjilvbestimmande som det kommunala sjilvstyret ger, har
kommunernas valméjligheter avseende organisering av insatser for unga
bidragstagare blivit allt mer begrinsade.

Sammanfattning

I borjan av undersokningsperioden uppmirksammades de minga unga
arbetslosa socialbidragstagare som foljde av de héga arbetsloshets-
nivderna i borjan av 1990-talet. Kommunerna hade begrinsade méjlig-
heter att paverka orsakerna till de problem som lag till grund for de
ungas arbetsloshet och bidragsbehov. For alla minniskobehandlande
organisationer ir det nodvindigt atc uppritthdlla legitimitet for den
egna verksamheten for att dverleva; ett sdtt att uppna legitimitet dr att
visa handlingskraft och agera pd frigor som uppfattas som angeligna
problem av allmidnheten. De insatser och organisatoriska forindringar
som skedde i borjan av undersokningsperioden kan tolkas som ett sitt
for kommunerna att beméta det institutionella tryck som finns pd
socialtjansten, inte minst pa den del som hanterar det behovsprovade
socialbidraget. Organisationernas svar pd foérindringarna i omgivningen
beskrivs som uttryck for symboliska handlingar, dir det centrala var att
demonstrera att nagot gjordes it problemet med Skningen av unga
arbetslosa bidragstagare.

198



I slutet av undersdkningsperioden hade det problem som
ursprungligen pakallat kommunernas agerande minskat. Bade andelen
unga socialbidragstagare och den 6ppna arbetslosheten for personer
under 25 ir var ligre. Trots detta fanns det i kommunerna mycket
tydliga forestillningar om behovet av insatser for unga arbetslosa
bidragstagare. I kapitlet tolkas denna utveckling som ett exempel pa hur
vissa organisatoriska losningar institutionaliseras och uppfattas som allt
mer verkliga och nodvindiga — oavsett problemets natur. Insatsernas
starka symbolvirde i kombination med ett normativt, kognitivt och
regulativt inflytande pa de kommunala organisationerna bidrog till att
insatserna kom att uppfattas som en noédvindig verksamhet. Det inne-
bir att man kan tala om att en institutionaliseringsprocess dgt rum, dir
insatser for unga bidragstagare etablerats som en sjilvklar del av den
kommunala organiseringen.
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10. Slutdiskussion

Inledning

Det dr ldtt att invaggas i en forestillning om att organisering 4r en
neutral uppdelning av uppgifter med syfte att losa olika problem. Men
hur arbete ar organiserat har betydande konsekvenser for dels vilka
problem som uppmirksammas, dels vilka l6sningar som uppfattas som
lampliga. Organiseringen av till exempel insatser f6r unga arbetslosa
med f6rsérjningsproblem kan dirfor aldrig uteslutande betraktas som
resultaten av rationella overviganden for att dtgirda ett specifike
problem. Bade problemen och dess 18sningar 4r produkter av det insti-
tutionella sammanhang som organisationen befinner sig i.

Nir jag pibérjade avhandlingsarbetet upplevde jag den kommu-
nala organiseringen av insatser f6r unga med f6rsérjningsproblem som
mycket svar att dverblicka. Insatserna hade avldst varandra i kommu-
nerna, intervjupersoner beskrev en utveckling som hade varit stadd i
standig forindring utan att det pa ett tydligt site framgick hur eller pd
vilket sitt de uppmirksammade problemen hade férindrats, insatsernas
malgrupper f6refoll ofta vara de samma men med helt skilda l6sningar
bdde mellan kommunerna och i samma kommuner 6ver tid. Kort sagt
var den bild jag fick av organiseringen forvirrande.

Begrepp himtade fran institutionell teoribildning har bidragit till
att ge mig okad forstdelse for den komplexa och ofta motsigelsefulla
verksamhet som jag méott i kommunerna. Gibbs (2001:699) menar att
en av de viktigaste funktionerna for forskning i socialt arbete ir att
ifrigasitta och reflekeera kring principer som ir tagna for givna. Jag har
beskrivit hur den kommunala organiseringen riskerar att bli finge i den
pigiende praktiken, med ringa utrymme for alternativa tolkningar och
16sningar pd problem som uppmirksammas. Den institutionella miljon
inom vilken de kommunala organisationerna befinner sig ger bara
utrymme fOr ett visst sitt att betrakta verkligheten pa, och institutionali-
seringsprocessen leder till att organiseringen till slut tas for given. Man
skulle kunna se det som att forskaren p& motsvarande sitt riskerar att bli
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finge i sin egen praktik. Om de teoretiska begreppen endast ger
utrymme for vissa tolkningar, finns en risk att analysen framstir som
allt for forenklad och exemplifierande. Samtidigt bygger all forskning
pa ett uttalat perspektivval — och dirmed fér vissa tolkningar foretride
framfér andra. Jag menar att det finns avsevirda fordelar att anvinda
institutionell teoribildning for att férstd den kommunala organiseringen
av insatser for unga arbetslosa bidragstagare, istillet for att forstd
organisationernas agerande utifrin rationella 6verviganden. Det
innebir att uppmirksamma och ifrdgasitta frgivettagna arbetssitt och
rutiner (Phillips och Malhotra 2008), precis si som Gibbs (2001)
foresprikar.

Den 6vergripande fragan for avhandlingen dr hur man kan forsta
att organiseringen av kommunala insatser for unga arbetslésa bidragsta-
gare intensifierades under en period nir bade arbetsloshet och
bidragstagande bland unga minskade. Avhandlingens syfte r att under-
soka och analysera sociala mekanismer som haft betydelse for organise-
ringen av kommunala insatser for unga arbetslosa socialbidragstagare
mellan dren 1993 till 2005. Jag vill dirfor aterkomma till begreppet
mekanism. I avhandlingens inledande kapitel beskrivs sociala mekanis-
mer som analytiska konstruktioner som beskriver olika processer som
leder fram till ett likartat beteende. Tilly (2000:21) urskiljer fyra sociala
mekanismer som péverkar samhillets organisering; mojlighetsansam-
ling. exploatering, efterlikning och anpassning.

Mekanismer

Avhandlingen visar att de kommunala organisationernas strivan att
vixa, Overleva och uppfattas som legitima har haft stor betydelse for
organiseringen av insatser for unga arbetslosa i kommunerna. Genom
att pa olika sitt mobilisera resurser till de egna verksamheterna har
forutsiteningar for att organiseringen av insatser ska uppfattas som en
etablerad och sjilvklar del av den kommunala verksamheten o6kat.
Resurs innebir i detta sammanhang inte enbart finansiella medel for att
driva verksamheter, utan dven limpliga klienter samt allminhetens stod
for verksamheten. Tilly (2000) kallar denna typ av resursmobilisering
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for méjlighetsansamling, eller opportunity hoarding, nigot som alla
organisationer maste dgna sig at for att vara framgéngsrika.

Mojlighetsansamlingen 4r i sin tur nidra kopplad till en annan
social mekanism; exploatering. Exploatering innebir att grupper eller
aktorer forfogar over resurser som uppfattas som attraktiva, och samti-
digt utestinger andra fran tillging till dessa resurser (Tilly 2000). Det
betyder att organisationers resursmobilisering sker pd bekostnad av
nagot eller nigon. Nir de kommunala organisationerna organiserar
insatser for unga arbetslosa bidragstagare drar organisationerna pa olika
sitt nytta av de unga. Organiseringen drar till exempel nytta av att unga
arbetslosa i den radande diskursen beskrivits som ett problem som
kriver specifika 16sningar. Det har inneburit att medel kunnat frigoras
for de kommunala verksamheterna. Organiseringen har ocksd byggts
upp pi etablerade forestillningar om unga arbetslésa och deras behov,
vilket bidragit till att kommunernas verksamheter uppfattats som
legitima.

Kategoriseringsprocesserna som priglat arbetet med unga arbets-
16sa med f6rsérjningsproblem i kommunerna har bland annat syftat ill
att de kommunala organisationerna ska fi tillgang till vissa (limpliga)
klienter och bli av med andra (olimpliga) klienter. Dessa processer har
beskrivits ingdende i avhandlingens analyskapitel. De kommunala orga-
nisationernas resursmobilisering innebir ddrfor ocksa att de exploaterar
— eller drar nytta av — dem som de har som uppgift att stddja och
hjilpa, nimligen unga minniskor med svérigheter att etablera sig pa
arbetsmarknaden.”

Det dr inte nigot direkt uppseendevickande att organisationerna
exploaterar sina klienter. Det gor alla minniskobehandlande organisa-
tioner - just eftersom (limpliga) klienter 4r den nddvindiga rivara som
behdvs for att sikra organisationens existens. Exploateringen blir
emellertid problematisk om den leder till att klienter som inte later sig
omvandlas till resurser trings ur det system som ska fungera som ett
skyddsnit nir alla andra méjligheter till f6rsorjning dr uttomda.

94 ... . . . .

Dirmed inte sagt att de insatser som organiseras av kommunerna inte hjilper delta-
garna i insatserna att bli sjilvforsérjande; men om och hur det i sa fall sker ir fortfa-
rande okint.
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Méjlighetsansamling och exploatering triggar en tredje mekanism,
efterlikning. Det innebir att organisationsmodeller som uppfattas som
positiva och lyckade i ett sammanhang, reproduceras i andra samman-
hang (Tilly 2000:107). Problemen med de unga arbetslosa bidragsta-
garna har uppfattats som angeldget att dtgirda i alla fyra kommuner.
Det beskrivs i avhandlingens analyskapitel. Samtidigt varierar den
oppna ungdomsarbetslosheten mellan de undersokta kommunerna. I
Karlskrona har dill exempel den 6ppna ungdomsarbetslosheten under
stérre delen av den studerade perioden varit dubbelt sa hog som i
Jirfilla. kommun. Anda forefaller problemet med unga arbetslosa
bidragstagare varit ett lika angeldget problem i Jérfilla som i Karlskrona,
ett problem som pakallat snarlika 16sningar. Att kommunerna agerar pa
liknande sitc kan ses som ett uttryck for efterlikning — det som
uppfattas som en framgangsrik organisering i en kommun antas ocksa
vara framgangsrikt i en annan kommun.

Att kommunerna agerar pd liknande sitt trots lokala variationer
och ett stort utrymme att sjilva bestimma 6ver arbetets organisering
kan ocksd ses som ett uttryck for anpassning. Nir arbetet organiseras
utifrin rddande uppfattningar om unga arbetslésa och deras behov
framstir organisationer som legitima. Likasd kan den tilltagande specia-
liseringen — som i sin tur har haft betydelse for organiseringen av
insatser — ses som ett uttryck av bidde anpassning och efterlikning. De
kommunala organisationernas legitimitet sikras genom att organisera
arbetet pa ett sitt som (for tillfillet) framstar som dndamélsenligt. Det
mest uppenbara exemplet pd anpassningen ir antagligen kommunernas
agerande under de férsta dren av undersokningsperioden, nir arbetslos-
heten och socialbidragsnivaerna steg kraftigt. Kommunerna sig sig
tvungna att agera for att anpassa sig till krav och forvintningar som
uppstod pa den lokala socialtjiansten i och med den nya situationen.
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Insatsernas residuala karaktar

De kommunala insatserna vars syfte ar att oka de ungas forutsictningar
att bli sjalvforsérjande riktas i allmidnhet endast till de unga minniskor
som sdker och beviljas socialbidrag. Nir insatser organiseras inom
ramen for det selektiva bidragssystemet och kriteriet for att delta i insat-
sens verksamhet ir ett socialbidragstagande, fir insatserna en residual
karakedr (jmf. Lodemel 1997). Insatsernas mélgrupp definieras inte i
forsta hand utifrdn unga kommuninvanares behov av stéd och hjilp for
att ta sig in pa arbetsmarknaden, utan om de sdker och beviljas bidrag.
Det har en rad konsekvenser som ir viktiga att uppmirksamma.

Enligt en statlig utredning Unga utanfor (SOU:2003) befinner sig
unga som inte har ett arbete, dr i utbildning eller deltar i arbetsmark-
nadspolitiska program ofta i socialt utsatta positioner. Missbruk,
psykisk ohilsa och andra sociala problem ir vanligare i denna grupp, dn
hos unga dir sysselsdttningen ir kind (Socialstyrelsen 2006a). Intervju-
personer har beskrivit hur unga arbetslosa som inte klarar ett deltagande
i statliga arbetsmarknadspolitiska atgirder inte heller kan ta del av
kommunala insatser om de inte har beviljats socialbidrag. Inget talar for
att de skulle ha mindre behov av stod och hjilp att etablera sig pa
arbetsmarknaden 4n unga som beviljas socialbidrag. Méjligtvis kan de
unga som inte fir sin forsorjning via socialbidrag befinna sig i en
mindre utsatt ekonomisk situation @n vad bidragstagare gor, men det ir
inte heller kint.

Vad som diremot ir kint dr att skamkinslor i samband med
socialbidragstagande 4r utbrett (Starrin et al 1996, Angelin 2009).
Skamkinslor kan innebira att minniskor viljer att inte ansoka om ett
behovsprovat bidrag, trots att de ir berittigade till det. Studier har visat
att det 4r vanligt med ett sa kallat underutnyttjande av socialbidrag
(Korpi 1971:15, van Oorschot 2009).

Som diskuteras i avhandlingen kan de kommunalt organiserade
insatserna ha en avskrickande funktion, vilket ytterligare problematise-
rar det hela. Om insatser bidrar till att minska antalet
socialbidragstagare, men inte genom att ge bittre férutsittningar till
sjalvforsorjning utan genom en exkluderande organisering, riskerar
socialtjinstlagens intentioner att forfelas. Sa linge socialtjinstens fram-
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gang mits i antalet bidragstagare, och inte i minskad fattigdom och
utsatthet, tenderar dock denna typ av problem att besta.

Ett annat problem som insatsernas residuala karakedr medfor ar att
parallella verksamheter byggs upp i kommunerna (jmf. Bunar 2005).
Istillet for att arbeta med befintliga och generella vilfirdsstrukturer i
samhillet konstrueras parallella verksamheter for en specifik, eller
residual, malgrupp. Kommunernas insatser som syftar tll att hoja
utbildningsnivin, ge erfarenheter fran arbetsmarknaden, utreda arbets-
formaga etcetera dr parallella till exempelvis forsikringskassa, arbetsfor-
medling, psykiatri, skola och vuxenutbildning. Problemet med dessa
parallella verksamheter ir inte bara en resursfriga, det dr ocksi en
kvalitetsfriga. Historien har visat att service som endast erbjuds folk
som har smi ekonomiska resurser ofta ir verksamheter med simre
kvalitet 4n verksamheter som riktas till hela befolkningen (Titmuss
1974). Lodemel (1997) pekar ocksd pd att verksamheter som enbart
riktas till factiga alltid associeras med fattigdom och medfér dirfor en
storre risk for stigmatisering av den enskilde.

En orsak till att kommunerna organiserar parallella verksamheter
for socialbidragstagare, dr upplevelsen av att andra organisationer viljer
bort socialtjiinstens klienter. I intervjuerna aterkommer resonemanget
om att vare sig Arbetsformedlingen eller Forsikringskassan prioriterar
unga arbetslosa socialbidragstagare, vilket leder till kommunerna “tar
saken i egna hinder”. Istillet for att vinta pd att de statliga organisatio-
nerna ska ta ett okat ansvar for de arbetslosa socialbidragstagarnas
situation, anordnar kommunen egna verksamheter. Motiveringen kan
kanske uppfattas som rimlig i férhallande till statliga verksamheter si
som forsikringskassa och arbetsformedling, men ir svdrare att forstd i
forhéllande till skola och vuxenutbildning som ju ir kommunala
kompetensomriden. De parallella verksamheterna star ocksa i kontrast
till utvecklingen i ménga andra europeiska linder, dir istillet arbets-
formedlingens, socialtjinstens och forsikringskassans arbete och resur-
ser i stor utstrickning slagits samman i arbetet med unga arbetslosa
(Johansson 2009).

Det finns dirfor skil act diskutera bdde insatsernas organisatoriska
ram och selektionskriterier. Verksamheter som vinder sig till alla unga
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med svarigheter att etablera sig pd arbetsmarknaden (och andra visent-
liga arenor i vuxenlivet) skulle exempelvis slippa nagra av fattigvardens
betungande arv. En separation av socialbidraget fran det sociala arbetets
stddjande funktioner (jmf. Lodemel 1997) skulle innebira minskad risk
for stigmatisering av unga minniskor med forsorjningsproblem.

En kunskapsbaserad socialtjanst

Det hir avhandlingsprojektet tog sin utgangspunke i arbetet med en
kunskapsbaserad socialtjinst. I avhandlingen beskrivs hur minga andra
faktorer dn kunskap och evidens paverkar kommunernas organisering.
Forestillningar, trender, kamp om resurser, plotsliga hindelser i den
institutionella miljén paverkar det arbete som bedrivs inom organisa-
tionen. En viktig friga dr hur kommunernas arbete med insatser for
arbetslosa unga med f6rsorjningsbekymmer ska kunna bli en kunskaps-
baserad verksamhet. Kan man bortse frin andra faktorer som péaverkar
arbetet inom minniskobehandlande organisationer? Ar kraven pa en
kunskapsbaserad socialtjinst dverhuvudtaget rimliga?

Oavsett svaret pa ovanstiende frigor, vore det orimligt att avfirda
behovet av kunskap om insatsernas effekter for deltagarna. I avhand-
lingen beskrivs hur insatserna allt mer uppfattats som sjilvklara verk-
samheter i kommunen, och alternativet att inte organisera insatser
framstdr i vissa fall till och med som skrimmande och cyniske. S3 linge
resultaten av insatserna forblir okdnda, och si linge ett deltagande i
insatserna dr ett villkor for forsorjningsstod, kan man dven hivda
motsatsen. Det kan uppfattas som béde skrimmande och cyniske att
kriva deltagande i insatser som ingen vet effekterna av, sirskilc med
tanke pa att deltagarna befinner sig socialt utsatta positioner.

For att ta reda pa vilka effekter insatserna har pa de ungas forut-
sittningar att bli sjilvforsorjande, krivs att kunskapen om insatsernas
innehill 6kar. Den bristande dokumentationen, i kombination med
insatsernas ofta mycket tillfdlliga karakeir, forsvarar detta. En foljd av
den bristande dokumentationen ir for ovrigt ocksd att insyn i och
granskning av den kommunala organiseringen forsvéras. Flera intervju-
personer patalar till exempel svarigheterna f6r politiker att sitta sig in i
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ett komplext omride dir insatser ofta byts ut och dndrar namn. Den lag
som reglerar verksamheten ir socialtjinstlagens 4 kap. 4 § — en paragraf
som limnar stort utrymme for kommunerna att sjilva att avgora vad
som ska och bor ske inom ramen fér lagstiftningen. Kommunernas
stora frihet i att sjilva gestalta insatser bidrar till att det r svért att gora
studier som kan ge generaliserbara resultat avseende insatsernas effekeer.

Problemen forgar, l6sningarna bestar

Problemen forgir, losningarna bestdr ir avhandlingens titel. Problemen
syftar pa de unga arbetslosa bidragstagarna, som i kommunerna har
uppfattats som ett angeliget problem att atgirda. Losningarna dr de
insatser som organiserats i kommunerna, och i viss man de kommunala
organisationer som uppstatt fér att hantera problemet med unga
arbetslosa bidragstagare.

Nir nagot forgar innebir det egentligen att nagot inte lingre finns,
att det har upphort att existera. S3 ir inte fallet — unga arbetslosa med
forsorjningsproblem fanns dven i slutet av undersékningsperioden, om
in inte i lika stor omfattning som i bérjan. Unga minniskor som inte
lyckas etablera sig pd arbetsmarknaden och har svérigheter att forsorja
sig sjilva kommer ocksd med stor sannolikhet att uppfattas som ett
problem som kriver olika samhilleliga interventioner dven i framtiden.
Inte minst idag 4r det tydligt, nir ungdomsarbetslosheten dterigen har
stigit avsevirt och ménga unga har svart atc ta sig in pa
arbetsmarknaden.

Min poing med titeln 4r ddrfér vare sig att unga arbetslésa med
forsorjningsproblem inte dr ett angelidget socialt problem, eller att det
saknas unga minniskor som har svirigheter att etablera sig pd arbets-
marknaden och bli sjilvforsorjande. Istillet vill jag belysa en av avhand-
lingens kanske viktigaste slutsatser. Nir minniskobehandlande organi-
sationer agerar for att 16sa vissa problem, har de l6sningar som initieras
konsekvenser for organiseringen dven lingt efter det att det ursprungliga
problemet avtagit, forsvunnit eller dndrat karakedr. Avhandlingen visar
att nya teknologier och organisationer som etablerades som svar pa
omvirldens krav och forvintningar tenderade att bli kvar inom den
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kommunala organisationen. Man skulle kunna beskriva detta som
fastetsade losningar, ddr vissa sitt att arbeta pd och vissa organisatoriska
16sningar efter en tid uppfattades som s sjilvklara att de blev kvar,
oberoende vad som hade hint med det ursprungliga problemet. I sjilva
verket bidrog organiseringen till att uppricchélla en bild av att proble-
men var kvar och kanske dn mer angeligna att dtgirda — och att
16sningarna var adekvata.
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summary

Aim of the study

In the beginning of the 1990s, Sweden experienced a severe economic
recession. As a consequence, the unemployment rate increased signifi-
cantly. Young people were especially affected. In Sweden, unemploy-
ment benefits are linked to previous participation in the labor market.
Subsequently, unemployment has a great impact on the opportunities
for young people to support themselves. For many the means-tested
social assistance, administrated by the municipalities, is the only way to
secure their financial situation.

The proportion of young people receiving social assistance rose
dramatically during the first years of the 1990s. In response, munici-
palities initiated local intervention programs aimed at decreasing the
number of young social assistance recipients. More than a decade later,
in 2005, youth unemployment, as well as the rate of young people
receiving social assistance, had decreased. However, the organization of
local interventions targeting young unemployed recipients of social
assistance remained intensified in the municipalities.

The aim of the study is to analyze social mechanisms that explain
the increased importance of local intervention programs for young
unemployed people, despite decreasing unemployment and a lesser
number of social assistance recipients in the age group 18 to 24 years.

Method and design

The data for the study was collected from four municipalities in
Sweden; Helsingborg, Jirfilla, Jonkoping and Karlskrona. Thirty-eight
interviews with politicians, chief administrators and social workers have
been conducted. In addition, a document study has focused written
accounts concerning youth unemployment and social assistance inter-
ventions in these local councils, The goal was to describe the develop-
ment of local intervention programs for unemployed between the ages
18 and 24 during a period of twelve years, from 1993 to 2005. In ana-
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lyzing the data key mechanisms for the development of local interven-
tion programs for young unemployed recipients of social assistance were
revealed.

Theoretical framework

Theoretical concepts from organizational theory have been applied to
the material. Theories concerning human service organizations and
institutional theories have been of special importance. The unique
circumstances under which human service organizations operate are
important for the understanding of the development of programs in the
municipalities. The main task for human service organizations is,
through the use of various technologies, to achieve some kind of change
in the clients.

Which technologies are put in place is decided by normative,
cognitive and regulative demands and expectations on the organiza-
tions. The normative influence can be understood as what an organiza-
tion should do, based on general beliefs about the nature of the clients
and the problem. The cognitive influence can be described as what
organizations can do, taken into consideration previous experience and
knowledge. Finally, the regulative influence is what an organization /as
to do, in order to follow current laws and regulations. If organizations
choose to conform to these demands, they will gain legitimacy and
increase their opportunities for survival and expansion.

Correlating normative, cognitive and regulative influences can be
explained as a process of institutionalization; a certain way of organizing
a specific task becomes embedded.

Background

To understand the normative influence on the local intervention
programs it is important to be familiar with the history of poverty relief.
In a historical perspective, poverty relief has been legitimized by norms
and values on how the society should best treat poor people. These
norms and values have seldom arisen from knowledge of the conse-
quences the interventions have in relation to poverty reduction and
opportunities created for the poor. Instead, whether the methods
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employed correlate with the public opinion about poor and unem-
ployed people has been more important. By categorizing the poor into
deserving or undeserving, organizations respond to the norms that
prevail at a certain time in a certain context. The “deserving poor” are
defined as those who have an acceptable excuse for not earning their
own living in the labor market. This is an example of the moral dimen-
sion of poverty relief. Distinguishing between the deserving and unde-
serving poor has had a great impact on the organization of poverty relief
through history.

When organizations responsible for poverty relief successfully
distinguish between those considered deserving from those considered
undeserving, the organization is perceived as legitimate and rational.
Fear for the possible consequences that unconditional financial support
might have on people’s desire to look after themselves, has been of
importance to the organization of poverty relief for hundreds of years.
However, on an empirical level it has been hard to prove that uncondi-
tional financial support for poor people has a corruptive effect.

Beside current norms and values, institutional conditions are of
great importance in relation to which solutions and interventions are
put into place. Two important legislative acts were revised during the
period studied; the Swedish Local Government Act and the Social
Services Act. The Social Services Act explicitly stated that unemployed
under the age of 25 could be asked to take part in local intervention
programs in order to qualify for social assistance. The Local Govern-
ment Act gave municipalities extensive freedom as to how the local
organization should be set up. In 1995, Sweden also entered the Euro-
pean Union. Youth unemployment has been high on the European
agenda, and funding has been available to organize intervention
programs for young unemployed people at the local level. In addition
to this, the municipalities have been given a greater responsibility in the
implementation of labor market policies in Sweden, traditionally a
national and not a local policy area. A number of national active labor
market policies targeting people under the age of 25 have been intro-
duced since the beginning of the 1990s. Municipalities have been
offered the opportunity to take full responsibility for the implementa-
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tion of these programs. As a consequence, new organizations have been
created in the municipalities, working with young unemployed people.
The municipal social work has also changed in character since the
beginning of the 1990s. Social work has to a great extent been
specialized. Not only has the work with social assistance been
specialized, work with recipients of social assistance under the age of 25
has been a specific area of specialization.

The circumstances described above are important in order to
understand the development of local intervention programs for young
unemployed people in Sweden during the period studied. I will now
proceed to describe the results and analysis of the thesis.

Individualizing explanations and compensating interventions

The thesis shows how local intervention programs have been justified
by the image of young unemployed people receiving social assistance
and their situation. I have identified four clear motives for organizing
local intervention programs.

First of all, the perceived lack of education among young unem-
ployed people has been a pronounced motive for organizing local inter-
vention programs. The interviewees describe how programs aim to
compensate for the lack of education young school drop outs receive,
and thereby increase their opportunities in the regular labor market.

The second motive for organizing local programs has been the
opinion that the norms and behavior of young people affected by
unemployment and scarce financial resources often deviate from those
of the majority society. Social training and fostering are thought to
increase the participants’ opportunities in the regular labor market.

Thirdly, the large number of personal social problems the young
unemployed experience is defined as a reason for organizing local inter-
vention programs. The programs aim to investigate, identify and to a
certain extent treat the individual social problems causing the
unemployment.

Finally, perceptions that receiving social assistance and expe-
riencing periods of unemployment have a negative impact on the ability

240



of young people to support themselves have motivated the local inter-
vention programs.

The four themes highlighted above are all based on assumptions
that individual shortcomings contribute to unemployment and finan-
cial problems. The argument for the programs is as follows: if the tech-
nologies used in the local intervention programs are successful in
changing the behavior or the skills of young unemployed, this should
make them more attractive in the labor market. This, in turn, means
fewer applications for social assistance.

Categories

All human service organizations create categories in the daily work.
Three categories have been of special importance for the development
of local intervention programs for young unemployed. The first cate-
gory is based on age. Intervention programs have been created specifi-
cally targeting recipients of social assistance under the age of 25. The
young unemployed have been defined as a group with special needs that
demand special interventions, different from the needs the unemployed
over the age of 25. The increasingly specialized social work has con-
tributed to the attention the young unemployed have received. There
has been an institutional support for this development, as other impor-
tant actors in the field have also described the young unemployed as a
group that should be prioritized.

The second category important for local development is the
division between the deserving and undeserving poor. Programs have
had the task of separating the two groups. By creating programs that
appear unattractive to the young applicants of social assistance, the
expectations are that those who can — but don’t — support themselves
should disappear. This categorization creates a very complicated situa-
tion. The programs created have to be both of a disciplinary nature so
that the undeserving disappear, and supportive for those considered
deserving.

The third category is based on the division between those young
people considered able to work and those considered not able to work.
In the municipalities, programs have been created for one category or
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the other, and sometimes for both. The separation between the two
categories is described as important, but it appears to be difficult to
separate them in practice. An explanation for this is that it is difficult to
delineate between the two categories. For example, the (changing)
situation in the labor market can have an impact on who is considered
able to work and who is not. Also, the institutional support for the
division is not obvious.

The need for suitable clients

Clients are necessary resources for organizations, but not all clients are
suitable. First of all, clients have to be part of a defined target group.
Secondly, some clients tend to drain organizations of other resources,
and others tend to bring important resources to the organizations. A
young person who receives social assistance consumes the organizations
resources, as he or she has a right to financial aid.

When municipalities organize intervention programs for young
unemployed recipients of social assistance, this can be a method to gain
important resources for the organizations. Local intervention programs
have led to a transformation process, where clients initially consuming
the organizations resources, are transformed into clients of great value
to the organizations. When young unemployed have been defined as a
prioritized group, municipalities have taken advantage of opportunities
that have arisen in different areas. For example, the local intervention
programs have meant that external funding for their organizations has
been secured.

The programs have also lead to greater opportunities for the
municipalities to get rid of unsuitable clients. By applying processing
techniques, one of the main goals of the programs has been to transfer
the responsibility for young unemployed to other authorities, i.e. the
Swedish Social Insurance Agency and the National Labor Market
Agency.

The taken for granted organization

In Sweden, the amount of young unemployed people applying for
social assistance increased dramatically during the beginning of the
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1990s. This was a consequence of rising unemployment levels. The
high unemployment was caused by a major financial crisis and the
municipalities were not able to control the national and international
developments that hindered young people wanting to enter the labor
market.

Legitimacy is crucial to all human service organizations. One way
of gaining legitimacy is to react and demonstrate ability and the power
to act upon situations that are perceived by the public as problematic.
Youth unemployment is such a problem. Local intervention programs
for young unemployed people can be understood as the municipal
answer to the situation that occurred. There was an institutional
pressure on the local social services to react to the high youth unem-
ployment and the large number of applicants for social assistance under
the age of 25. They did so, even though the municipal organizations
had limited power to reduce youth unemployment. Instead, the
programs can be understood as symbolic actions, demonstrating that
something was done about the situation.

By the end of the investigated period, in 2005, the situation was
different. The percentage of young unemployed receiving social assis-
tance had declined in the four municipalities. However, there was a
high level of consensus in the municipalities regarding the need for local
intervention programs for young unemployed in 2005. This can be
seen as an example of a process of institutionalization; a certain way of
organizing is taken for granted, regardless what has happened with the
original problem.

Discussion

The drive for mobilizing and securing necessary recourses in terms of
legitimacy, suitable clients to treat and financial funding has been of
great importance for the development of local intervention programs.
This mobilization of resources is an example of what Tilly (2000) calls
opportunity hoarding, something all organizations have to do in order
to be successful. Opportunity hoarding is closely linked to another
social mechanism; exploitation. This means that opportunity hoarding
always happen at the expense of something or someone else. When the
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municipalities organize local intervention programs, the organizations
benefit from the young, unemployed recipients of social assistance by
gaining access to important recourses. The prevailing discourse
describes young, unemployed recipients of social assistance as a problem
that needs solutions. In the municipalities, organizations are created as
an answer to this discourse. This leads to a seemingly paradoxical prac-
tice, when organizations exploit those that the organizations are respon-
sible for helping; namely young unemployed people with difficulties
entering the labor market. This does not mean that the local programs
do not help the participants in establishing themselves in the labor
market. However, whether this is the case or not is still unknown.

Exploitation and opportunity hoarding are considered triggers to
both adaption and emulation (Tilly 2000). When certain ways of
organizing are perceived as successful in one field, this way of
organizing is often emulated and adapted in other areas. This would be
a plausible explanation for similar patterns in the four municipalities, in
spite the different circumstances concerning youth unemployment and
young people receiving social assistance. Legitimacy for the local orga-
nizations is secured by organizing the work in a way which (for the time
being) appears as appropriate.

The local intervention programs aim to increase young people’s
possibilities to enter the labor market. In general, the programs are only
offered to young people applying for and receiving social assistance.
Programs administrated within the selective system for social assistance,
are of a residual character. The target group is not primarily defined by
problems young people experience when looking for a job, but whether
the young unemployed receive social assistance or not. It is difficult to
see why young unemployed people 7ot receiving social assistance should
be in a less marginalized position and in less need for help and support
to gain access to the labor market.

Another important question the results of the thesis raise, concerns
the possible effects programs have on application behavior. If programs
reduce the number of applicants for social assistance, this could at a first
glance be perceived as a positive result. However, a decreased number of
applicants could indicate some serious problems. In the thesis, inter-
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viewees describe the importance of local programs not being perceived
as too attractive by the young unemployed. In fact, the programs
should to a certain extent aim to discourage those considered unde-
serving. It is important to bear in mind, that if people choose not to
apply for social assistance despite a need for financial help because of
the nature of the local intervention programs, this might indicate a
conflict with the intentions of the Social Services Act. As long as the
success is measured in relation to how many apply for and receive social
assistance, and not in reduced poverty and marginalization, these
problems will remain.

The residual character of programs leads to a system of parallel
organizations. Special programs aiming to support and train young
people in order to enhance their possibilities in the labor market are
created, alongside already established institutions such as schools, labor
market office and the Social insurance agency. It is also known that
residual services targeted towards poor people tend to stigmatize clients
and be of lower quality than universal services.

Another question derived from the thesis is how the organization
of programs for young unemployed can be expected to be based on
knowledge and evidence. The thesis clearly shows how different social
mechanisms are crucial for the organization of local intervention
programs. Are the demands for a knowledge based practice reasonable
at all? Whether the answer is a yes or a no to this question, it is impor-
tant to find out which are the effects for the young people participating
in the programs. In the thesis, interviewees describe it as cynical and
even harmful not to organize local programs for young unemployed
with financial difficulties. But as long as the results for the participants
remain unknown, one could also argue the opposite. It could be
perceived as both cynical and harmful to make participation in local
intervention programs conditional for receiving social assistance.
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Bilaga

Exempel péd intervjuguide

1.
2.

Namn

Befattning, funktion (nuvarande och bakéit om det ir relevant i
forhallande till arbetet med unga arbetslésa)

Hur har xx kommun arbetat med unga arbetslésa upp till 25 &r
fran 1993 och fram till idag? Utga fran tidslinje och

komplettera! Fokus pd enskilda insatser — borjan och slut.

Insatser och malgrupper:

o Varfér uppstod insatsen? Vems var initiativet? Hindelser
som lag bakom? Inspiration?

o Plats inom organisationen? Varfor?

o Innehall? Varfor?

(Varfor avslutades insatsen — Hindelser som lag

bakom?)

Vilken var malgruppen?

O

O O

Vilka var malgruppens behov?

O

Vad ville man uppnd med insatsen? Vilka problem
skulle acgirdas?

o Inkluderings och exkluderingsmekanismer — vigen in

och vigen ut i insatsen? Vilka deltog? Hur och varfor?

Nir var man “klar”?

Hur férhaller sig parallella insatser till varandra — malgrupper,
rorelse mellan insatser etc.

Olika nimnders roller i forhéllande till arbetet med unga
arbetslosa?

Viktiga forutsittningar som paverkat utvecklingen av arbetet
med unga arbetslosa i xx kommun?

Ovriga synpunkter for att forsta verksamheten i kommunen.
Ovriga dokument?
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