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Hosten 1984 utkom Antoinette Hetzler med en ny bok, Rattens
roll i socialpolitiken (Stockholm: LiberFoérlag). Det 4r en mycket
bra bok. Jag har last den med stor beh&llning darfor att den ger
en sd klar och sammanhallen 6versikt av den svenska social-
politiken med utgéngspunkt frin en aspekt som inte 4r sa vanlig,
némligen hur socialpolitiken ter sigi verklighetens vardag,i den
praktiska tillampningen. Det 4r ocksd en mycket spinnande
bok. Den tar oforskrackt upp motstridiga strdvanden och
inbyggda motsittningar inom socialpolitiken till en intensiv
diskussion som griper tag i en och tvingar en att tinka vidare pa
de svara samhillsproblem som hir dppnar sig. De efterfoljande
synpunkterna far ses som ett uttryck for det intresse boken vickt
hos en som alltid kéint ett stort engagemang for socialpolitiska
spbrsmal men som inte arbetat vetenskapligt med dem.

Malsittningarnas socialpolitik

Boken inleds med en principiellt klargdrande diskussion av deti
och for sig inte forvinande forhallandet att de socialpolitiska
malsittningarna alltid priglas av den samhillsideologi som
dominerar i ett land. Socialpolitiken fiAr annorlunda mélsitt-
ningar i en liberalistisk stat #n i en marxistisk eller social-
demokratisk. Det stérsta utrymmet 4gnas it socialdemokratiskt-
reformistiska malsittningar for socialpolitiken. Detta ar fullt
motiverat dirfor att de alltsedan 1930-talet format den svenska
socialpolitiken. Det 4r socialdemokratins fortjanst att vi har den
socialpolitik vi har i dag.
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Men givetvis har ocksa landets ekonomiska utveckling bi-
dragit hirtill. Den fragan instéller sig d4 i vad man den eko-
nomiska utvecklingen, storleken av de resurser samhillet dispo-
nerar bestimmer de socialpolitiska malsittningarna. Att ett visst
samband existerar fir nog antagas. Men detta 4r varken
automatiskt eller undantagsldst. Det finns 14nder d4r statsmak-
tens socialpolitiska ambitioner 4r stora men resurserna for att
genomfdra dem otillrackliga och omvint finns det andra lander
dar statsmakten disponerar vildiga resurser men deras social-
politiska program 4r minst sagt dterhdllsamma. Ett par exempel
kan belysa detta.

I en 6ppenhjirtig artikel om lagstiftningens roll i modernise-
ringsprocessen har den ungerske rittssociologen K. Kulcsar
gjort jamforelser mellan de kapitalistiska staterna i vist och de
Osteuropeiska staterna som forst i sen tid kommit att indragas i
en moderniseringsprocess.! Han framhiller att de osteuro-
peiska staterna till foljd av den fordrojda industrialiseringen
inte har haft och i manga fall fortfarande inte har till sitt
forfogande tillrickliga materiella resurser for att 19sa sociala
problem som den marxistiska ideologin motiverar dem att 16sa.
Statens centrala roll i samhéllsstrukturen gor det nddviandigt att
astadkomma négon slags 16sning. Vad man da gor 4r att utfarda
lagar som proklamerar de ambitidsa socialpolitiska malsatt- .
ningarna vilkas realiserande ligger utanfor deras ekonomiska
kapacitet. Lagstiftningen anvindes sdlunda som ett substitut fér
reella Atgdrder for vilka den finansiella basen saknas. Att denna
metod kan fungera beror pa, siger Kulcsar, att en folklig kontroll
over lagstiftningens effektivitet som ligger i feed-back fran
grasrotsnivan saknas eller limnas obeaktad.

I Sverige har vi vil inte alldeles gatt fria fran frestelsen att
anvinda denna metod. Socialtjinstlagen ger exempelvis indi-
viden ritt till bistdnd i vissa situationer men 6verlater samtidigt
it myndigheterna att prioritera mellan individerna om resur-
serna inte ricker till for alla. Daghemsproblematiken 4r ett
utslag hirav.

Ett exempel av motsatt slag utgdr USA. USA ir virldens
rikaste land men dess stdd a4t behdvande folkgrupper hélls pa en
1ag niva. Piven och Cloward har i en bekant studie? visat att
under normala férhallanden bestdms den amerikanska social-
hjilpens omfattning och nivd av arbetsmarknadens behov.
Eftersom arbetsmarknaden Onskar ha tillgdng till 1agbetald
arbetskraft, sitts bidragen till de arbetslosa alltid l4gre &n den
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lagsta 16nen p4d marknaden; dessutom vigras manga arbetsfora
all socialhjilp och dver huvud taget behandlas de hjilpsdkande
illa for att stirka deras motiv att ta arbete av vad slag som helst.
Men i tider di en utbredd social oro uppstar bland de fattiga
okas socialhjilpens omfattning for att dimpa oron. I sddana fall
ar socialhjilpen inte ett svar pa de fattigas behov utan pa de
oroligheter de drivits till. Det nu sagda géller ocksa de kampan-
jer mot fattigdomen i stddernas slumdistrikt som den federala
politiska ledningen satte i gdng under senare delen av 1960-talet,
4ven om i detta fall ocksa valtaktiska hansyn tycks ha spelat in.

Po#dngen med dessa tva exempel 4r att pAminna om att social-
politisk lagstiftning kan anvindas for manga andra syften 4n for
att hjilpa fattiga manniskor.

Jamlikhetsmalet

Ett djarvt och internationellt sett unikt drag i den svenska social-
politiken 4r att jamlikhet i olika folkklassers villkor satts upp
som det yttersta malet. Det var 1970-talets socialutredning som
sammanfattade de socialpolitiska strivandena i dessa termer.
Man kan inte heller s#ga att det stannat vid tomma ord. Som jag
ser det, 4r socialstyrelsens alltmer ambitidsa reckommendationer
om hur begreppet skilig levnadsniva i socialtjdnstlagen bor
tolkas att uppfatta som steg i riktning mot jimlikhetsmalet.
Socialstyrelsens senaste propder om nya rekommendationer
upptar som bekant hdjningar av bidragsnivin som man fran
kommunalt hall ansett orimliga, dven i jimforelse med vad
forvirvsarbetande fortjdnar. Andra steg i samma riktning utgdr
bostadsutredningarnas formuleringar av ligsta acceptabla ut-
rymmesstandard for familjer: ar 1965 sattes denna till hogst tva
personer per sovrum plus vardagsrum och kok, ar 1974 var man
beredd att hoja anspraken till ett sovrum for varje familje-
medlem. Annu under 1950-talet hade en sidan bostadsstandard
for de breda folklagren ansetts vara otankbar.
Socialutredningen hade nog frimst ekonomisk jamlikhet i
sikte. Over huvud taget uppfattas socialpolitikens mal nistan
alltid i rent ekonomiska termer. Det gor ocksid de som hinfor
socialpolitikens mal till de tva 1agsta behovsklasserna i Maslows
behovsstege. Enligt min mening 4r detta ett allt for trAngt synsitt.
Socialpolitiken syftar ldngre 4n sa, bade direkt och indirekt.
Direkt genom barn- och dldringsomsorgen samt vissa bidrags-
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former, exempelvis utbildnings- och studiebidragen som ju
avser att mojliggdra for alla att skaffa sig en utbildning. Indirekt
genom att en trygg ekonomisk stdllning medfor forbattringar i
individens situation ocksa i andra hinseenden. En fattig social
bakgrund och en dirmed sammanhingande brist pd sjilv-
fortroende verkar aterhallande pa hennes personliga utveckling
- och da giller naturligtvis ocksa motsatsen. Man far inte forbise
att ekonomisk vilfard kan leda till battre utbildningsmdjlig-
heter och mer socialt inflytande, sdvida inte .institutionella
forhallanden reser hinder i vigen.

Jamlikhet 4r alltsd ett komplicerat begrepp. Det omfattar
rimligen mycket mer 4n en utjimning av de ekonomiska vill-
koren. Verklig jamlikhet kan sigas foreligga endast om utjim-
ning sker ocks i friga om utbildning och socialt inflytande. Har
star emellertid en politik av socialdemokratisk modell infor ett
fruktansvirt dilemma. For att kunna bekosta bl a de social-
politiska jamlikhetsreformerna behdvs ekonomisk tillvixtilan-
dets niringsliv. Det 4r tillvixten som ger mgjlighet att undan-
rdja orittvisor. Men hur géra om en 6kning av ekonomisk
tillvixt kriver en satsning pa hogutbildade eliter och organisa-
toriskt ledarskap? Skall man da skapa dkade sociala klyftor for
att fa tillgdng till stdrre ekonomiska resurser? I svensk politik har
man valt att gora detta. Ett frustrerande exempel utgdr 1968 ars
utbildningsutredning som startade med ambitionen att arbeta
for att minska de sociala skillnaderna mellan olika utbildningar
och yrken men slutade med att utforma ett system som frimjar
ekonomisk effektivitet och marknadsanpassning till priset av
okade utbildningsklyftor.} Aven en del av diskussionen i nista
avsnitt kan ses i det hir ljuset.

Jag anser det vara angeliget att socialpolitiken ses i storre
sammanhang under ett dvergripande jimlikhetsmal. Begreppet
skilig levnadsniva far inte tolkas i enbart ekonomiska termer.

Verklighetens socialpolitik

Socialpolitiska insatser och ddrmed socialpolitisk lagstiftning
upptréder i tvd principiellt olika utformningar. I det ena fallet
uppstills nadgon generell, 14tt konstaterbar héndelse som for-
utsittning for insatsen, tillimpningen blir da timligen automa-
tisk. Detta giller exempelvis alderspension, barnbidrag och
sjukersittning. I det andra fallet 4r forutsittningarna for in-
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satsen mera vagt angivna, de anknyter till behov och andra for-
hallanden som kriver en administrativ beddmning i varje en-
skilt fall. I detta andra fall talar man om ramlagstiftning.

De vagt formulerade ramlagarna medfor att den konkreta
utformningen av socialpolitiken sker hos tillimpningsmyndig-
heterna. Deras atgdrder ar darfor av avgdrande betydelse for
medborgarna och forutsitter en ingdende beddmning av olika
medborgargruppers situation. Det 4r deras beslut som i praktiken
utformar innehdllet i socialpolitiken pd de omraden det har
giller. Antoinette Hetzler har gjort en pionj4rinsats genom att
rikta uppmirksamheten pa att socialpolitikens tyngdpunkt i
dessa fall forflyttats fran lagstiftningsnivan till tillAmpnings-
nivan och genom att utféra en rad empiriska undersdkningar av
beslutsprocesser i socialpolitiska forvaltningsorgan.

Hon menar att ramlagar och diskretion4r myndighetsbe-
ddmning ir en oundviklig foljd av vilfardssamhaillets dyna-
miska utveckling - kanske under ett 6vergadngsskede. Hon gar sa
langt att hon ifrAgasitter om inte rattighetsresonemang har dver-
spelats av samhillsutvecklingen, nir det giller omraden dir
ramlagstiftning fdSrekommer. Man far n4stan intrycket att god-
tycke hir 4r nagot ofrinkomligt som maste accepteras, &ven om
ett helt kapitel 4gnas 4t en kritisk granskning av detsamma. I
bista fall kan ramlagar medftra den férdelen att det social-
politiska stddet bittre anpassas till de enskildas problemsitua-
tion. Men under alla forhallanden bestdms besluten av myndig-
heternas dagliga arbetssituation och det gar inte att bortse fran
att ocksa andra faktorer - som inte borde fa forekomma enligt
Onskningarnas socialpolitik - spelar in, tex beslutsfattarnas
personliga instillning eller patryckningar frin klienter och
deras organisationer.

Forfattaren siger att de centrala organens kontroll dver till-
l4mpningen 4r svag. Man skall emellertid inte forbise att ocksa
ramlagar kan fungera som styrmedel, d de tillimpande myndig-
heterna har eller bibringas samma virderingar som dem som
ligger bakom lagarna.* Diarmed skall inte fornekas att forsk-
ningen kan spela en sanerande roll genom att kritiskt granska
tillimpningen och avsldja ojamnheter och orittvisor.
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Socialpolitiken och
enskildas problemsituationer

Den analysmodell som Antoinette Hetzler anvinder har som
sin overgripande aspekt samspelet mellan tre nivéer: social-
politisk malsittning, tillAmpning av sociallagstiftning samt
sociala problemsituationer i individernas vardagsliv. De tva
forstnimnda av dessa nivder har jag redan diskuterat. Den
tredje nivan utgdr ett obanat forskningsomrade och i sjdlva
verket moter ett studium av denna niva stora metodologiska
svarigheter. Lat oss se pa de fragor som sammanhé#nger med
denna niva och som stills i boken.

Man maste forst gbra klart om vad som avses dr enskildas
problemsituationer sddana de upplevs av de enskilda sjilva eller
sddana de upplevs av de tillimpande myndigheterna. Svaret 4r
badadera. Det framgar indirekt av analysmodellen och mera
uttryckligt av foljande fragestillning: motsvarar de socialpolitiska
bedémningarna de problem som befolkningen upplever? Denna
fraga 4r av olika skl svar att fA grepp om. Den befolkning, for
vilken socialpolitiken 4r relevant, bestar nimligen av sa olika
grupper och individer att bade deras yttre situation och deras
subjektiva problemuppfattning varierar inom mycket vida grin-
ser. FOr att fa ett grepp om detta led av jimforelsen tvingas man
antagligen att endast ta hinsyn till sAidana enskilda problem
som av en eller annan anledning fatt stort utrymme i den
offentliga socialpolitiska debatten och saledes blivit fsremal for
beddmning och generalisering av socialarbetare och socialpoli-
tiker. D4rmed ligger faran néra att de tva jamforelseleden sam-
manfaller och hela fragan blir meningslos.

Over huvud taget galler det att inte 14ta sig vilseledas har. Nar
forfattaren belyser fragan om vilka omstindigheter som ligger
bakom behovet av socialhjdlp genom att hinvisa till utred-
ningar-grundade pa offentlig statistik, s 4r det myndigheternas
syn pa problemsituationerna man far fram och inte de enskildas
egna problemuppfattningar.

En annan och viktig friga som stills i boken giller vilka
effekter socialpolitiken har medfort pa folks sociala situation. Ordet
situation anvinds tydligen hiri betydelsen yttre omst4ndigheter
som kan iakttagas av en utomstiende observatdr, tex en
forskare. Det 4r alltsa inte 14ngre frdga om enskildas eller myn-
digheters uppfattningar. Att socialpolitiska atgirder medfor
forandringar i den yttre situationen #4r givet. Socialbidrag
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avhjilper dtminstone for stunden brist pA medel for en normal
livsforing. Ett exempel pa deskriptiva undersdkningar av detta
slag 4r det av Anders Agell ledda forskningsprojektet "Under-
héll'och socialfsrmén”, som syftar till att belysa den ekonomiska
och sociala situationen ar 1975 for ett par sirskilda grupper
underhalisberittigade och underhallisskyldiga.’ Understkning-
en bygger pa enkiter till ett riksrepresentativt urval. Bland de
faktorer som vigs in finns den totala drsinkomsten av forvirvs-
arbete, bostadskostnaden, socialbidrag, utbildnings- och studie-
bidrag samt underhéllsbidrag. Det 4r sdledes en ganska kompli-
cerad bild som sammanstills men nagra teoretiska svarigheter
att gora detta foreligger inte.

Annorlunda forhaller det sig med frigan om langsiktiga
effekter. I vad man har exempelvis den socialpolitik, som ut-
vecklats alltsedan 1930-talet, bidragit till att den svara och
nedbrytande massfattigdom som fanns 4nnu under nimnda
decennium férsvunnit? Att sidana faktorer som arbetsmarkna-
dens utveckling, facklig sammanhéllning och de fattiga indivi-
dernas egen sega kamp for ett battre liv spelat en avgdrande roll
hirvidlag 4r uppenbart. Har d& de socialpolitiska atgirderna
haft betydelse som ett nddvindigt stdd for dessa andra faktorer?
Var kunskap om hur sddana fragor skall kunna tacklas ar
mycket ringa.

Svérigheten ligger i hur man skall kunna gora ett riktigt urval
bland alla mojliga paverkansfaktorer och hur man sen skall
kunna avviga deras relativa betydelse i samspelet med social-
politiken. Det 4r sjilvfallet l4ttare att finna en forklaring i de fall
da en socialpolitisk reform inte fatt de effekter man 6nskat. Som
ett exempel kan nimnas Karin Widerbergs undersdkning om
den svenska foraldraledighetslagstiftningens bristande effek-
ter” (en lagstiftning som trots att den inte hanteras av de sociala
myndigheterna dock har en utpraglat socialpolitisk innebodrd).
Hon visar att kvinnorna anvinder sig av sin ritt till ledighet bara
i begransad omfattning och om de gor sa forsdmras ofta deras
situation pa arbetsplatserna. Det framgar tydligt att vad som
forhindrar lagarnas genomslagskraft 4r press frdn arbetsledning
och arbetskamrater, fackets likgiltighet och dver huvud arbets-
livets organisation.

Allt som allt: det kravs mycken tankemdda innan forskningen
borjar fA nagot grepp om hur man skall kunna klarl4gga lagars
verkningar pé folks problemsituationer.

Till slut skall nimnas ytterligare en friga som boken stiller:



56 TIDSKRIFT FOR RATTSSOCIOLOGI

hur upplevs socialmyndigheterna och de sociala dtgdrderna av de
individer som berdrs av socialpolitiken? Antoinette Hetzler utgar
fran att manga klienter, kanske de flesta, upplever osikerhet och
rattsloshet infor socialmyndigheternas stora beddmningsfrihet.
Hennes slutsats 4r s skakande att jag citerar den, 4ven om den
skulle vara i nigon man 6verdriven. Hon séger att de individer
som vill utverka socialstdd

madste vara vil insatta i systemet, maste ha formaga att
vilja ratt klientstrategi, maste vara starka nog att virja sig
mot godtyckliga tolkningar av problemsituationen och
lagen i fraga, maste kunna hévda sin ritt gentemot saval
myndighet som olika experter som pad myndighetens
uppmaning ombeds yttra sig dver hjilpbehovet. Det 4r
sannolikt att de personer som nddgas utnyttja olika typer
av sociala formaner ofta slagits ut ur arbetsmarknaden
eller andra delar av samhillsgemenskapen just pa grund
av att de inte har dessa kvaliteter i den utstrickning som
krivs. Att de sedan som hjilpsdkande utsitts for samma i
nden inhumana urvalsprocesser 4r i sig en forddande
itik av detta distributionssystem och ett av var tids stora
sociala problem.

Det 4r inte sjilvklart, som vara lagstiftare tycks forutsitta, att
myndigheter alltid 4r kloka och framsynta och handlar av om-
tanke om den enskildes basta. Lika litet 4r det sjalvklart att de
enskilda 4r kortsynta, okunniga och ofdrmdogna att forsta sina -
egna problem.

Slutord

Det har varit en huvudsynpunkt i denna artikel att socialpoli-
tikens betydelse inte far ses ensidigt materiellt utan att man
ocksd maste uppmirksamma hur forbattrade materiella lev-
nadsvillkor aterverkar pé individernas personliga utveckling,
psykiska balans och andra reaktioner mot ogynnsamma sociala
forhillanden. En hojd levnadsniva for missgynnade grupper,
bittre bostadsforhallanden och storre arbetstrygghet medfor att
ocksad andra behov tillgodoses 4n de materiella. Detta ar ett
starkare skil for jamlikhetskravet 4n rena rittviseresonemang.

Man kan dé fraga sig var grinsen gar mellan socialpolitik och
psykisk hilsovard av forebyggande karaktir. Mitt svar 4r att
nagon skarp grins inte bor dragas. De bAda verksamheterna bor
integreras i storsta mojliga utstrickning, inte arbeta var for sig.
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Detta bor ske s& mycket mera som beteendevetenskaplig forsk-
ning gett oss en klar insikt om att materiell trygghet ir ett av
grundvillkoren f6r ménniskans personliga och sociala utveck-
ling.
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