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1 Sammanfattning

1.1 Granskningen och dess bakgrund

Den del av socialtjanstens verksamhet som syftar till att skydda barn som far illa regle-
ras av Socialtjanstlagen (SoL). Ett évergripande mal som dér formuleras ar att “framja
manniskornas... jamlikhet i levnadsvillkor” och nar “atgarder ror barn skall det sérskilt
beaktas vad hansynen till barnets bésta kraver”. SoL lagger ett langtgaende ansvar pa
socialtjansten nar det galler att organisera verksamheten for att uppna grundlaggande
mal om manniskors levnadsvillkor. Exempelvis hér "Till socialnamndens uppgifter...
att gora sig val fortrogen med levnadsforhallandena i kommunen” och att i fragor som
ror barn som far illa eller riskerar att fara illa samverka med samhallsorgan, organisatio-
ner och andra som berors”.

Med hénvisning till lagtexten kan en kategorisering av den del av socialtjanstens verk-
samhet som har granskats goras enligt féljande:

e [Forebyggande verksamhet, som verkar for att barn som riskerar att fara illa
upptacks och att den uppméarksammade risken motverkas, sa att en anmélan
till socialtjansten inte blir aktuell.

e Verksamhet for att upptécka barn som far illa, framforallt med utgangspunkt
i anmalningar fran yrkesverksamma utanfor socialtjansten.

e Verksamhet kring att ta emot anmalningar om barn som misstanks fara illa
samt att gora s k forhandsbeddémningar (for att besluta om en utredning ska
inledas eller inte).

| Malmé Stad &r ansvaret for socialtjanstens verksamhet fordelat pa stadsdelsfullmakti-
ge inom respektive stadsdel — som har hand om den verkstallande, geografiskt uppdela-
de verksamheten — samt pa kommunstyrelsen och sociala resursnamnden som har olika
typer av kommunovergripande ansvar. Granskningen har i forsta hand fokuserat pa de
aspekter som ar generella for den aktuella verksamheten och i andra hand pa forhallan-
den som &r konkret kopplade till en enskild stadsdel.

Forra aret publicerades en studie av Kommunforbundet Skane som visade att bedom-
ningen av anmalningar till socialtjansten om barn som misstanks fara illa "gérs pa olika
satt beroende pa av vem och i vilken kommun férhandsbedomningen gors”. Studien
bygger pa resultaten fran en djupstudie av tre andra skanska kommuner, men den inne-
haller ocksa statistik 6ver Malmo Stad som visar uppseendevackande stora skillnader
mellan stadsdelarna nér det galler (i) inkomna anmélningar som andel av antalet barn
bland befolkningen och (ii) éppnade utredningar som andel av antalet inkomna anmal-
ningar. Statistiken har varit intresse- och tankevackande men visat sig ge alltfér begrén-
sad information for att sdga nagot vasentligt om skillnader i verksamheten som ar av
betydelse for granskningen.
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1.2 Kiritik och forbattringsomraden

Granskningen har syftat till att svara pa tva 6vergripande revisionsfragor, namligen (i)
om det skapas tillrackliga forutsattningar for att barn i Malmoé som far illa eller riskerar
att fara illa ska uppmérksammas och skyddas av socialtjansten, samt (ii) om socialtjans-
ten hanterar anméalningar om barn som far illa pa ett korrekt satt. Med utgangspunkt i
revisionsfragorna har granskningen uppmarksammat tre kategorier av kritiska synpunk-
ter och forslag till forbattringar som kort sammanfattas nedan. De ska beaktas med tan-
ke pa kommunstyrelsens évergripande ansvar liksom varje stadsdelsfullmaktiges grund-
laggande ansvar for att uppfylla de mal som regleras i socialtjanstlagen.

1.2.1 Resursfordelning

Genom de intervjuer som genomforts har det framkommit kritik mot resursfordelnings-
systemet och det finns inte ndgon tillfredsstallande insyn i och kunskap om dess kapaci-
tet att allokera resurser dit resursbehovet &r som storst. Revisionskontoret anser att det
behévs en gedigen kommundvergripande utvérdering av arbetsbelastningen bland
stadsdelarna. Dartill ansvarar enskilda stadsdelsfullméaktige for att sékerstalla att den
egna forvaltningens arbetsbelastning inte far en negativ paverkan pa arbetet med att
gora forhandsbedomningar. Daremot ser det ut att vara mycket svart att utvardera re-
sursfordelningssystemets kapacitet att allokera resurser effektivt och det ar dven svart
att bedoma den kritik som forts fram mot systemet.

Vidare verkar den decentraliserade hanteringen nar det géller projektansokningar om
externa medel vara ineffektiv och forstarka eventuella obalanser i resursfordelningen.
En samordning av ansokningsforfarandet sa att det gors till en central funktion skulle
definiera ett tydligare ansvar for uppgiften och samla kompetens och erfarenhet kring
ansokningsforfarandet. Det skulle ocksa kunna verka for att anslag tilldelas de stadsde-
lar dar de behdvs mest istéllet for att som nu bero pa lokala forutséttningar, som kompe-
tens och arbetsbelastning. Ansokningar om externa medel kan generera betydande eko-
nomiska resurser i forhallande till arbetsinsats och Revisionskontoret anser att det finns
anledning att se Over den aktuella hanteringen av uppgiften.

1.2.2 Verksamhetsutveckling

Alla delar av verksamheten kring att upptacka och skydda barn som far illa eller riskerar
att fara illa verkar under mycket komplicerade férhallanden. Det ar i allmanhet svart att
avgora hur resurser ska anvandas effektivt och andamalsenligt och det finns ytterst be-
gransad tillgang till beprovad kunskap och véagledning. Verksamma inom varije stadsdel
har sannolikt djup kunskap om de lokala forhallandena och god forstaelse for de nack-
delar och férdelar som ar forknippade med den egna verksamhetens specifika insatser
och organisation. Men det saknas en ambitiés och systematisk ansats for att tillvarata
den breda och omfattande ansamling av kunskaper, erfarenheter och dokumentation
som rimligen finns inom Malmg Stad.

| dagslaget finns ingen samlad kunskap kring de manga alternativ som forekommer i
Malmo Stad nar det galler att uppna grundlaggande mal kring forebyggande arbete,
samverkan och att gora forhandsbedomningar. Det finns inte heller ndgon jamforbar
statistik dver stadsdelarnas verksamhet, t ex nar det géller grundldggande variabler som
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antal inkomna anmélningar och inledda utredningar. Uppgiften att tillvarata befintlig
kunskap, utvérdera alternativ och utveckla ny kunskap och sprida den &r vardefull for att
utveckla verksamheten hos alla stadsdelsforvaltningar och riskerar att underprioriteras
om den inte forknippas med ett tydligt ansvar och tillrdckliga resurser. Revisionskonto-
ret anser att det finns risk for att beprévad och relevant erfarenhet och kunskap inte ut-
nyttjas nar man pa stadsdelsniva fattar viktiga beslut om hur den egna verksamheten ska
organiseras.

Dessutom har tre konkreta problem uppmérksammats:

e Det finns en stor medvetenhet inom den granskade verksamheten om pro-
blem med att fa personal bland barnavardscentraler, forskolor och skolans
lagre arskurser att anmala vid misstanke om att mindre barn far illa. Att
misstankar om att mindre barn far illa inte leder till anmélan &r sarskilt all-
varligt eftersom det generellt sett ar sa att (i) sma barn & mer beroende av
sina foraldrar, (ii) det & en malgrupp som &r svarare att upptacka och (iii) in-
satser ar mer verkningsfulla om de sétts in tidigt.

e Insatser for att samverka med friskolor verkar dverlag vara knappa och at-
minstone i enskilda fall obefintliga. Barn pa friskolor ser ut att i betydligt
storre utstrackning riskera att fara illa utan att det uppmarksammas. Eftersom
friskolor i hogre utstrackning tenderar att ha barn fran andra stadsdelar an
den dar verksamheten &ar placerad ar det sarskilt viktigt att det finns rutiner
som tydligg0or ansvaret for dessa barn bland relevanta delar av socialtjans-
tens organisation och verksamhet.

e Den aktuella granskningen har inte identifierat nagra riktade atgarder som
syftar till att det gérs mer enhetliga forhandsbedémningar bland Malmo
Stads olika stadsdelar. Det avsitts inte heller nagra resurser for att utvardera
om det finns oskaliga skillnader i hur man gor forhandsbedémningar.

1.2.3 Forebyggande verksamhet

En distinktion mellan det férebyggande arbetet och den 6évriga verksamheten &r att ef-
fekten av satsade resurser visar sig pa lang respektive kort sikt. En inneboende proble-
matik med det forebyggande arbetet ar att det ar svart att tydligt koppla ett ansvar for
verksamheten till resultatet av att insatser genomfors eller inte. Det kan darfor finnas
incitament hos ansvariga att prioritera insatser som ger tydliga och snabba resultat, &ven
nar de stéalls mot forebyggande insatser som kan forvantas vara mer andamalsenliga och
effektiva for verksamheten i det langre tidsperspektivet. Eftersom den forebyggande
verksamheten ar svarare och tar langre tid att utvardera kréavs en organisation som tyd-
liggor och renodlar ansvaret, for att begrénsa den risken.

Med tanke pa svarigheten att dverblicka och vardera effekterna av forebyggande insat-
ser dr det sérskilt viktigt att resurser anvands for att ta fram genomarbetade underlag nér
beslut ska tas som berdr den forebyggande verksamheten. Beslut om férebyggande in-
satser maste baseras pa gedigen behovs- och konsekvensanalys for att synliggora effek-
terna av ett beslut. De langsiktiga, positiva (negativa) effekterna maste uppskattas for att
tydligare sattas i relation till kostnaderna (uteblivna insatser). Detta &r en resurskravande
och komplicerad arbetsuppgift, som maste definieras tydligare som ansvarsomrade och
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ges mer resurser i den dvergripande organisationen av den granskade verksamheten. Det
ar en viktig uppgift med tanke pa att det generellt sett verkar vara sa att organisationen
av socialtjanstens verksamhet bland stadsdelarna innebér att férebyggande insatser i
betydande utstrackning stalls mot mer kortsiktiga och akuta insatser. Revisionskontoret
anser att det i dagslaget finns en éverhangande risk for att den férebyggande verksam-
heten blir systematiskt underprioriterad.

2 Projektbeskrivning mm

2.1 Bakgrund till revisionens granskningsprojekt

Anstdllda som genom sin yrkesverksamhet arbetar eller kommer i kontakt med barn &r
enligt Socialtjanstlagen (SoL) skyldiga att anméla till socialtjansten om de misstéanker
att ’socialndamnden behdver ingripa till ett barns skydd”. For socialtjansten ar sadana
anmaélningar ett viktigt verktyg for att upptacka barn som misstanks fara illa. Nar en
anmalan tas emot gors en s k forhandsbedoémning, vilket innebér att ett relativt snabbt
beslut ska tas om huruvida en utredning ska inledas eller om inga ytterligare atgarder
ska vidtas.

Forra aret publicerades en studie av FoU Skane (Kommunforbundet Skane) som visade
att bedémningen av anmélningar till socialtjansten om barn som misstanks fara illa
"gors pa olika satt beroende pd av vem och i vilken kommun férhandsbedémningen
gors” (Gegner 2009: 54). Studien bygger pa resultaten fran en djupstudie av tre skanska
kommuner (Eslév, Landskrona och Svalév) men innehaller ocksa statistik fran flertalet
kommuner i Skane, daribland Malmo. Resultaten fran djupstudien ar av allmangiltig
karaktar och studien har foljaktligen véckt intresse aven utanfér de tre kommuner som
ingick i djupstudien. Dessutom redovisades statistik 6ver Malm¢ Stad som visade upp-
seendevéckande stora skillnader mellan stadsdelarna nar det géller (i) inkomna anmal-
ningar som andel av antalet barn bland befolkningen och (ii) 6ppnade utredningar som
andel av antalet inkomna anmalningar.

2.2 Syfte

Hanteringen kring anmalningar till socialtjansten nar det géller “barn som far illa” regle-
ras av SoL. Utgangspunkten for granskningen ar darmed att "Socialtjansten har ett
évergripande ansvar for att de barn och ungdomar som riskerar fara illa far det stod och
den hjélp som de behdéver” (Malmé Stad 2010b: 3). Det grundldggande syftet med
granskningen &r att utvdrdera om socialtjansten i Malmo Stad hanterar verksamheten
kring anmélningar om barn som far illa pa ett satt som ar forenligt med aktuell lagstift-
ning och i dess anda.

Som en naturlig del av granskningen ingar att utvardera om det skapas forutsattningar
for att gora forhandsbedémningar pa ratt grunder. Men i SoL star ocksa att socialnamn-
den ska "gora sig val fortrogen med levnadsforhallandena i kommunen” (3 kap. 1 8) och
"i fragor som ror barn som far illa eller riskerar att fara illa samverka med samhallsor-
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gan, organisationer och andra som berors” (5 kap. 1a8). I granskningen ingar saledes
aven att utvardera maluppfyllelse nar det galler den delen av socialtjanstens uppdrag.

Verksamhetsomradet Individ och familj, inom respektive stadsdelsforvaltning, ansvarar
for den direkta hanteringen av den absoluta merparten av anmalningar till socialtjansten
inom Malmo Stad. Stadens tio stadsdelsfullmaktige &r darfor naturliga granskningsob-
jekt. Dessutom innebér granskningens fokus/avgransning att &ven kommunstyrelsen i
egenskap av sitt kommundvergripande ansvar varit foremal for granskning.

Granskningen syftar till att svara pa tva évergripande revisionsfragor:
o Skapas det tillrackliga forutsattningar for att barn i Malmo som far illa eller ris-
kerar att fara illa ska uppmarksammas och skyddas av socialtjansten?
e Hanterar socialtjansten i Malmo Stad anmalningar om barn som far illa pa ett
korrekt satt?

2.3 Avgransning

Verksamhetsmassig: Granskningen avgransas till att galla hanteringen fram till social-
tjanstens beslut om anmélan ska leda till utredning eller inte. Sjalva utredningsproces-
sen som foljer dar beslut tas om utredning omfattas inte av granskningen. Fokus ligger i
forsta hand pa forhallanden som &r generella for den granskade verksamheten. | andra
hand ligger fokus pa att uppmarksamma eventuella fragetecken med koppling till en
enskild stadsdels verksamhet. Den hér prioritetsordningen har inte minst haft betydelse
for ansatsen vid genomforandet av intervjuer, som omfattade ett intervjutillfélle vid re-
spektive stadsdelsforvaltning.

Tidsmassig: Granskningen pabdrjades 2010-05-03 och avslutades 2010-08-27.

2.4 Metod

Den aktuella verksamheten har kartlagts genom den information som finns tillganglig
eller hanvisas till pA Malmo Stads intranat. Det har aven varit aktuellt med fortlépande
kunskapsinhamtning fran relevant litteratur inom &mnesomradet.

Intervjuer har genomforts med:

e utvecklingssekreterare med ansvar for omradet Barn- och ungdomsvard, avdel-
ning Individ och familj, stadskontoret (2010-05-06);

e chef for avdelning Individ och familj, stadskontoret (2010-05-21);

e utvecklingssekreterare med ansvar for omradet Barn- och ungdomsvard samt vi-
karierande samordnare for implementeringen av BBIC i Malmé Stad, bada av-
delning Individ och familj, stadskontoret (2010-05-25);

e tva av Akademikerforbundet SSR Malmos tre fackliga sekreterare (varav den
ena ocksa ar Sacos arbetsmiljosamordnare) (2010-06-02);

! Det finns jourverksamhet som administreras av Sociala resursndgmnden och tar emot anmalningar om
barn som far illa utanfor kontorstid.
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e chef for enhet Barn och familj samt chef for sektion Utredningsgruppen, bada
Individ- och familjeomsorg, SDF Sédra Innerstaden (2010-06-03);

e stallforetradande chef for sektion Barn och ungdom samt chef for Oppenvards-
sektionen, bada Individ- och familjeomsorg, SDF Hyllie (2010-06-04);

e chef for enhet Vuxen och barn/familj, Individ- och Familjeomsorg, SDF Husie
(2010-06-04);

e chef for enhet Barn och familj, Individ- och familjeomsorg, SDF Kirseberg
(2010-06-15);

e chef for utredningsenhet Barn och ungdom samt bada socialsekreterare vid mot-
tagningsenhet Sluzzen, samtliga Individ- och Familjeomsorg, SDF Rosengard
(2010-06-16);

e chef for enhet Barn och familj, Individ- och familjeomsorg, SDF Vaéstra Inner-
staden (2010-06-17);

e chef for verksamhetsomrade Individ- och familjeomsorg, SDF Limhamn-
Bunkeflo (2010-06-18);

e chef for Familjeenheten, Individ- och familjeomsorg, SDF Centrum (2010-06-
21);

e chef for enhet Individ- och Familjeomsorg, Individ- och familjeomsorg, SDF
Oxie (2010-06-21); och

e chef for sektion Ungdomar samt chef for enhet Barn och familj, bada Individ-
och Familjeomsorg, SDF Fosie (2010-06-22).

Samtliga intervjuade fick den 15 juli 2010 ett utkast via mail av den aktuella rapporten
for att faktagranska det och senast den 11 augusti 2010 inkomma med eventuella syn-
punkter och kommentarer. Detta géller &ven féljande personer, som var ténkta att narva-
ra vid respektive intervju ovan men som av olika anledningar inte hade mojlighet till
det: enhetschefen for Ovrigt bistdnd, SDF Limhamn-Bunkeflo; chefen for sektion Barn
och ungdom, SDF Hyllie; chefen for Individ och familj och fritidsverksamhet, SDF
Oxie; och sektionschefen for Mottaget, SDF Sodra Innerstaden. Samtliga intervjuer har
i anslutning till intervjun sammanstéllts i ett elektroniskt dokument. Dessa dokument
har inte faktagranskats av de intervjuade.

2.5 Resurser

Styrgruppen ur Revisorskollegiet: Per Lilja, Per Olof Olofsson, Robabeh Taeri, Gosta
Larsson (SDF I1I)

Projektledare fran Revisionskontoret: Victor Tanaka

Kvalitetsgranskare: Lennart Hakansson
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3 Barn som far illa och socialtjanstens uppdrag

3.1 Socialtjanstens malgrupp

Den del av socialtjanstens verksamhet som handlar om att uppmarksamma och skydda
barn som far illa regleras av Socialtjanstlagen (SoL). Ett 6vergripande mal som dar for-
muleras &r att "frdmja manniskornas... jamlikhet i levnadsvillkor” (1 kap 18) och nar
atgarder ror barn skall det sérskilt beaktas vad hansynen till barnets basta kraver” (1
kap 28).

”Barn som far illa” &r sannolikt det mest anvanda begreppet nar man hanvisar till vad
som i sammanhanget ar socialtjanstens s k malgrupp och anvands genomgaende i den
har rapporten.? Historiskt har socialtjanstens bedémning av vilka barn som far illa vid-
gats, t ex till att numera daven omfatta psykisk misshandel. Ur ett vetenskapligt perspek-
tiv finns det olika utgangspunkter for att forklara att barn far illa och i den diskursen &r
"Huvudfragan... om barn som far illa ska férklaras med foraldrars psykopatologi eller
om det finns strukturella och sociala forklaringar till att foraldraskap och familjeliv pa-
verkas negativt” (Sundell, et al. 2007: 38). Den dominerande synen idag ar det ekolo-
giska synsattet och darmed att "méanniskan paverkas av flera samspelande system i en
kontext”, dér det mest grundldggande for barnet ar samspelet med personer i familjen”
samtidigt som “samtliga nivaer [ar] betydelsefulla for att forsta det enskilda barnets ut-
veckling” (s. 41).

Lagtexten ar oppet formulerad och lamnar betydande tolkningsutrymme, men tva “hu-
vudgrupper av barn och unga framstar... tydligt” (Socialstyrelsen 2006: 14):
e De s k miljofallen: "nar den som vardar barnet aktivt eller passivt forsummar att
tillgodose barnets grundldggande behov” (s k omsorgssvikt). ”Det finns dock
ingen allmént accepterad gréns for vad som kan anses som oacceptabla brister i
foraldrars omsorgsformaga. Mellan ytterligheterna fullgott respektive klart brist-
falligt foraldraskap finns en grdzon som gor att man i en bedémning bl.a. beho-
ver ta hansyn till kompenserande faktorer i barnets och familjens natverk.”
e De s k beteendefallen: unga med “riskabelt beteende” déar det inte behdver "fin-
nas nagra uppenbara missforhallanden i hemmet, men féraldrarna behéver anda
samhallets stod for att kunna bryta en destruktiv utveckling.”

3.2  Att upptacka och skydda barn som far illa

3.2.1 Uppdraget och verksamheten

SoL lagger ett langtgaende ansvar pa socialtjansten nar det géaller att organisera verk-
samheten for att uppna grundlaggande mal om manniskors levnadsvillkor. Enligt 3 kap.
18 hor Till socialnd&mndens uppgifter... att

o gorasig val fortrogen med levnadsforhallandena i kommunen,

2 Det finns ingen helt vedertagen terminologi och ndgra av ménga referenser som férekommer &r "barn i
fara”, "utsatta barn”, "omsorgssviktande foraldrar” och ”behov av skydd”.
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0 medverka i samhallsplaneringen och i samarbete med andra samhallsor-
gan, organisationer, foreningar och enskilda fraimja goda miljoer i kom-
munen,

o informera om socialtjansten i kommunen,

o genom uppsokande verksamhet och pa annat satt framja forutsattningar-
na for goda levnadsforhallanden.”

SoL staller ocksa generella krav pa kvaliteten i socialtjanstens verksamhet, pa sa satt att
den ”systematiskt och fortlopande [skall] utvecklas och sakras” (3 kap 38). Nér det
géller barn och unga ska socialndmnden dessutom, enligt 5 kap. i SoL,
o ’med sarskild uppmarksamhet folja utvecklingen hos barn och ungdom
som har visat tecken till en ogynnsam utveckling” (18) och
o i fragor som ror barn som far illa eller riskerar att fara illa samverka
med samhallsorgan, organisationer och andra som berdrs” (1a8).

Enligt Sundell, et al. (2007: 9) ar dock ”Innebodrden av att fara illa... oklar och det ar
relativt sallan som det &r helt klarlagt nar samhéllet maste gripa in”. Eftersom barna-
vardsutredningen ar "Verktyget for att avgora det... intar [den] en central plats i sam-
hallets arbete med att ge skydd och stdd till barn och ungdomar som riskerar att utveck-
las ogynnsamt” (s. 9). Definitionsmaéssigt galler att ndr "en anstkan eller anmélan in-
kommer ska socialarbetaren forst bedoma om &rendet kan leda till ndgon atgard av
ndmnden... Denna forsta bedémning kallas i Sverige férhandsbedémning” (s. 108-9,
kursivt i ursprunglig text). Rasmusson och Svensson (2008: 8) understryker att det "for-
valtningstekniskt” handlar om “ett litet och snabbt beslut” samtidigt som det for “den
manniska det galler... kan ha en livsavgdrande betydelse”.

Med hé&nvisning till lagtexten kan, sammanfattningsvis, en grov kategorisering av den
granskade verksamheten goras enligt foljande:

1. FoOrebyggande verksamhet, som verkar for att barn som riskerar att fara
illa ska bryta en negativ utveckling sa att en anmalan till socialtjansten inte
blir aktuell. Distinktionen kan i sin tur goras mellan den del av verksamheten
som verkar for att:

a. upptdcka barn som riskerar att fara illa, samt
b. framja en positiv utveckling sa att de som upptécks inte riskerar att
fara illa.

2. Verksamhet for att upptécka barn som far illa, framférallt genom anmél-
ningar som kommer fran yrkesverksamma utanfor socialtjansten, som arbe-
tar eller har kontakt med barn.

3. Mottagning av och radgivning och konsultation kring anmalningar och an-
sokningar (om bistand fran enskild individ) om barn som misstanks fara illa
samt att gora forhandsbedomningar.

Enligt den uppdelningen ar det framforallt den forsta och andra delen av den granskade
verksamheten som i det I6pande arbetet krdver samverkan ”"med samhéllsorgan, organi-
sationer och andra som berors” (5 kap. 1a8, SoL).

RAPPORT
Anmélningar till socialtjansten om barn som far illa 10 (26)



Malmo stad RAPPORTUTKAST
Revisionskontoret
Victor Tanaka 2010-08-27

3.2.2 Generella hinder for maluppfyllelse

Den granskade verksamheten kannetecknas av ett antal forsvarande generella omstéan-
digheter och forutsattningar nar det galler att uppna de 6vergripande mal som formule-
ras i SoL. De kommenteras kort nedan.

Samverkan med andra organisationer. Det finns ett antal verksamheter som med ut-
gangspunkt i sitt uppdrag antingen utgor en naturlig vistelseplats for barn — t ex forsko-
la, skola och fritidsverksamhet — eller atminstone sakerstaller nagon typ av kontakt med
barn och/eller foraldrar — t ex barn- och modravard samt polisiar verksamhet. Social-
tjansten kan exempelvis genom uppsodkande verksamhet och &ven genom de delar av
verksamheten som inte ar inriktad mot barn och familj upptécka barn som far illa eller
riskerar att fara illa, men &ar i mycket hog grad beroende av att samverka med andra or-
ganisationer for att upptacka och skydda dessa barn. Detta ar en stor utmaning eftersom
det handlar om att verka for att verksamheter som inte ingar i socialtjanstens organisa-
tion ska strava mot de mal som socialtjansten lyder under. Det &r en komplicerad upp-
gift &ven om det handlar om organisationer som pa olika satt har fokus pa barnet, vilket
beror pa att skillnaderna dnda kan vara betydelsefulla vad géller exempelvis uppdrag,
fokus, kultur, arbetsmiljé och kompetens. Socialtjansten har dock “ett sarskilt ansvar for
att denna samverkan verkligen kommer till stand” (Socialstyrelsen 2006: 23-24). Men
det verkar inte finnas nagon stark tradition av den har typen av samverkan eller sarskilt
mycket beprovad erfarenhet eller kunskap att luta sig mot nér det géller att hitta lycko-
samma samverkansformer.®

Forhandsbeddmning. Utredningar vid anmalan om barn som far illa &r resurskravande
och dessutom “maste intranget i den personliga integriteten vagas mot de intressen som
myndigheten skall tillgodose” (Ostberg 2010: 52). ” Anmélningar och ansokningar &r det
instrument som samhallet har for att na de barn som behdver skydd och stod” (s. 180)
och genom en s k forhandsbedémning gors en initial beddmning, grundad pa yrkesmés-
sigt relevant kunskap och erfarenhet, for att avgéra om en utredning ska inledas eller
inte. | SoL star det att ”Socialnamnden skall utan dréjsmal inleda utredning av vad som
genom ansokan eller pa annat satt har kommit till namndens kannedom och som kan
foranleda nagon atgard av namnden” (11 kap. 1 8). Enligt Socialstyrelsen (2006: 31) ska
foljaktligen en “férhandsbeddémning... inledas skyndsamt” och en “utredning bor inte
inledas om det redan fran borjan star klart att namnden inte kommer att vidta nagra at-
garder”. Dessutom poangteras att en “forhandsbeddmning [inte ar] en mindre utredning,
utan bara en bedémning av om socialtjansten ska inleda en utredning eller inte”. | syfte
att fortydliga ar det mojligt att ta ”férnyad kontakt... med anmalaren” och Socialtjans-
ten kan ocksa kontakta den eller de personer som anmalan rér”, men om ”nagra uppgif-
ter hamtas in fran utomstaende personer har daremot en utredning inletts”.

¥ Sundell, et al. (2007: 169) skriver att fa foreteelser [4r] s& svara att definiera och resultaten av samarbe-
tet blir inte alltid som forvantat. | offentliga organisationer regleras i allmanhet ansvarsforhallanden och
verksamheter genom lagar och férordningar. Nar det galler samarbete saknas daremot fardiga modeller
eller roller for aktdrerna att kliva in i. Problem som berér gransdragningar om juridiska, ekonomiska och
organisationskulturella faktorer &r darfor vanliga i samarbetsprojekt”.
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Foérhandsbedémningar betraktas i allmanhet som en sarskilt komplicerad uppgift inom
den del av socialtjanstens verksamhet som &r inriktad mot barn och familj. Férsvarande
omsténdigheter ges av att férhandsbedémningen ska genomforas

e skyndsamt,

e med begransade mojligheter att samla in information,

e med vaga riktlinjer om nar en utredning ska 6ppnas eller inte (framférallt p g a

otydlig definition av malgruppen), och
e med begransad tillgang till tillampbara forskningsresultat och beprévad metodik.

Beslutet ifraga "omges av manga fragetecken, saval vad galler lagstiftningen och riktlin-
jer som nar det galler tolkningar av de berérda barnens forhallanden och socialtjanstens
mojligheter till insatser” (Rasmusson och Svensson 2008: 8). Det handlar dessutom om
“ett omrade dar forskning i stort sett saknas” (s. 45). | sin forskningsoversikt understry-
ker Sundell, et al. (2007: 30) risken for att beslutsfattandet avviker fran en rationell pro-
cess, atminstone nar det géller barnavardsutredningar:

"Det &r exempelvis vanligt att irrelevant information samlas in samtidigt som viktig infor-
mation gléms bort. | analysfasen évervéarderas till exempel ofta information som &r kénslo-
méssigt intressant, konkret och som ligger néara i tid och rum. Det &r ocksé vanligt att utre-
daren tidigt skapar arbetshypoteser, till exempel vad problemet beror pa eller hur det ska 16-
sas”.

Néar det géller specifikt férhandsbedémningar lyfter Rasmusson och Svensson (2008:
16) dessutom fram att “informationen i en anmalan ofta bestar av en blandning av detal-
jer om vad som ségs ha hént, spekulationer om vad som kan handa och moraliska om-
dome om foréldrarnas beteende”, och att det darfor ar “en grannlaga uppgift for social-
arbetaren att urskilja fakta, kanslor och vérderingar”. Utifran det perspektivet ar det
mindre forvanande att "Kritik har riktats mot socialtjansten med avseende pa dess traff-
sikerhet, det vill sdga om socialtjansten nar de barn som behéver skydd och stod” (Ost-
berg 2010: 11-12).*

Samarbete med hemmet. Socialstyrelsen (2006: 20) understryker behovet av att sam-
arbeta med barnets familj med stod i saval lagstiftning som forskning: I lagstiftningen
betonas att stéd och skydd till barn ska ges i ndra samarbete med hemmet” och det
"finns ocksa vetenskaplig grund satillvida att barns och foréldrars deltagande &r en for-
utsédttning for att utredningen ska kunna resultera i ett nyanserat och allsidigt beslutsun-
derlag”. Forutfattade meningar om socialtjansten — som att barnet ska tas ifran forald-
rarna eller att socialtjansten “anda inte gor nagot nar man anmaler”, liksom den sociala
stigmatisering som kan forknippas med kontakter med socialtjansten — kan pa olika satt
skapa hinder for att upptdcka och skydda barn som far illa eller riskerar att fara illa.
Dels kan det minska bendgenheten att anmala hos yrkesverksamma med anmalnings-

* En studie som Sundell, et al. (2007: 65) hanvisar till visar att socialarbetare varderade samma fallbe-
skrivningar olika, och ett flertal studier visar stora lokala och regionala skillnader nar det galler antal
Oppnade utredningar som andel av inkomna anmaélningar (s. 109 samt Gegner 2009: 36). | sin komparati-
va studie av tre skanska kommuner finner Gegner skillnader i arbetsbelastning och handlaggningstid, men
framforallt att Variationen ar stor ndr man jamfér dokumentationen av férhandsbedémningar och be-
slutsmotiveringarna” (s. 54).
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skyldighet, inte minst darfor att man &ar radd om den relation man har med foréldrarna i t
ex forskola och skola. Men dessutom kan det forsvara forutsattningarna for att etablera
en god relation med foraldrarna och darmed for att bedriva férebyggande verksamhet
och gora férhandsbedomningar. Dock géller att i "den ojamlika relation som rader mel-
lan socialtjansten och familjen &r det socialtjansten som har huvudansvaret for att skapa
den arbetsallians som &r nddvandig” (Socialstyrelsen 2006: 19).

4 Barn som far illa och socialtjansten i Malm¢ Stad

| Malm¢ Stad ar ansvaret for socialtjanstens verksamhet férdelat pa stadsdelsfullmakti-
ge inom respektive stadsdel, samt pa kommunstyrelsen och sociala resursnamnden som
har olika typer av kommunovergripande ansvar. | detta avsnitt ges en mycket kortfattad
overgripande beskrivning av den verksamhetsmaéssiga rollen for respektive typ av for-
valtning i relation till den granskade verksamheten.

4.1 Stadsdelsforvaltningarna

Enligt Kommunala reglementet skall [stadsdelsfullmaktige]... inom sitt omrade ansva-
ra for socialtjanst” (§1) och dess "arbete skall bygga pa goda kunskaper om de lokala
forhallandena...” samt ”...framja en i vid bemarkelse effektiv resursanvandning” (82)
(Malmo Stad 2008). Stadsdelsfullméaktiges grundlaggande uppdrag &r att “fullgbra de
uppgifter som enligt socialtjanstlagen... avilar socialnamnd” (48). For den granskade
verksamheten géller darmed, enligt avsnitt 3.2.1, ett langtgaende lagstiftat ansvar for att
uppmarksamma barn som far illa eller riskerar att fara illa och att skydda dem.

Inom stadsdelsforvaltningarnas verksamhet som dar inriktad mot barn och familj gors i
regel en organisatorisk uppdelning mellan den utredande verksamheten och den som
bedriver 6ppenvard. Det dr en grundlaggande uppdelning men for stadsdelsforvaltningar
med stdrre organisation kan det istéllet finnas en uppdelning i tre eller fyra sektioner
som dessutom har olika inriktningar under varje sektion, t ex en mottagningsgrupp som
ar specialiserad pa att gora forhandsbedomningar. Inom den granskade verksamheten
forekommer stor variation mellan de olika stadsdelarna, saval organisatoriskt som nar
det galler vilka insatser och inriktningar man prioriterar i verksamheten.

Om man utgdr ifrdn uppdelningen av den granskade verksamheten som gjordes i fore-
gaende avsnitt (s. 10) géller anda generellt sett att
e den forebyggande verksamheten sorterar under 6ppenvarden, och dar kan det t
ex inga faltarbete och uppsokande verksamhet, service som kan utnyttjas utan
bistand fran socialtjansten samt verksamhet inom ramen for mer strukturerade
former av samverkan,” t ex p& skolor;

® Det finns manga olika typer av samverkansformer som inte & kommunévergripande och anvénds pé
lokal niva. SSP samt samverkansrutinerna mellan barnpsykiatrin (BUP) i Malmo (Region Skéane) och
Malmé Stad (Individ- och familjeomsorg samt Barn och ungdom) (Malmé Stad 2009a) ar de enda formel-
la samverkansstrukturer som ar genomgaende for hela Malmo Stad. SSP omfattar skola, socialtjanst och
polis och i vissa stadsdelar ingar aven BVC eller fritidsverksamheten. Syftet ar att vara brotts- och drog-
forebyggande och samverkansformer sker bade pa lokal och kommunovergripande niva.
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e verksamheten som syftar till att upptacka barn som far illa (genom inkomna
anmaélningar) inbegriper mer eller mindre regelbundna kontakter pa chefsniva
med berdrda organisationer samt att man gor olika typer av riktade informations-
insatser, t ex mot forskolor och barnavardscentraler; samt

o forhandsbeddémningar gors antingen av socialsekreterare som &r specialiserade
pa att ta emot anmalningar och ansokningar och pa att gora férhandsbedémning-
ar, eller av socialsekreterare som ocksa har till uppgift att utreda da férhandsbe-
domningen leder till det beslutet.

Eftersom anmaélningar om barn som far illa huvudsakligen kommer fran yrkesverksam-
ma utanfor socialtjansten handlar den del av verksamheten som syftar till att upptécka
barn som far illa i mycket stor utstrackning om att ”samverka med samhallsorgan, orga-
nisationer och andra som berérs” (5 kap 1a8, SoL). Den del av den férebyggande verk-
samheten som inneb&r samverkan med andra organisationer skapar en naturlig mojlighet
att paverka andra yrkesgruppers benagenhet att anmala och kompetens att upptacka barn
som misstanks fara illa. Aven arbetet med att gora forhandsbedomningar skapar sadana
mojligheter, om an under betydligt mindre regelbundna och strukturerade former. Dels
ar det majligt att vanda sig for radgivning till de socialsekreterare som tar emot anmaél-
ningar, dels kan socialsekreteraren ta kontakt med och traffa anmalare inom ramen for
arbetet med att géra forhandsbedémningar.

4.2 Stadskontoret

| Kommunala reglementet star att kommunstyrelsen i Malmo har ett grundldaggande
ansvar for att ”leda och samordna forvaltningen av kommunens angelédgenheter och ha
uppsikt 6ver dvriga namnders verksamhet” (Malmd Stad 2006:18), samt for att “Over-
vaka... att kommunens I6pande forvaltning handhas rationellt och ekonomiskt” (38).
Nér det géller den granskade verksamheten géller dessutom att man “med uppmarksam-
het [skall] folja socialtjansten och verka for att malen i socialtjanstlagen uppfylls” (28).

Sa sent som 2008 startades stadskontorets avdelning Individ och familj, som uttryckli-
gen “har som framsta uppgift att ta fram beslutsunderlag till kommunstyrelsen och att
stodja stadsdelarna i planering och utveckling av socialtjansten i Malmo. (...) Langsik-
tigt vill avdelningen bidra till utvecklingen av en kunskapsbaserad socialtjanst i
Malmé”.® Féljande évergripande arbetsuppgifter och ansvarsomraden finns inom av-
delningen och har tydlig koppling till den granskade verksamheten.

e En utvecklingssekreterare ansvarar for omradet barn- och ungdomsvard. Inom
det ansvarsomradet har man bl a tagit fram en sammanstéllning av barn- och
ungdomsvarden i Malmo (Malmo Stad 2009b) och kommungemensam informa-
tion och anmalningsblankett kring “anmalan till socialtjansten” (Malm¢ Stad
2010b). Sedan en tid tillbaks arbetar man med att utveckla gemensamma rutiner
for att ta fram jamforbar statistik 6ver stadsdelarnas verksamhet.

®  http://komin.malmo.se/Forvaltningar/Mapp-for-Stadskontoret/Forvaltningar/Stadskontoret/Avdelning-

individ-och-familj/Vart-uppdrag.html, juli 2010.
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e Det finns tva FoU-koordinatorer som ansvarar for att i bred bemarkelse driva pa
utvecklingsarbetet inom verksamhetsomradet Individ och familj i Malm¢ Stad.
Bland annat finansieras och handleds férdjupade studier och man administrerar
en uppsatsbank dar amnesforslag fran Malmé Stads verksamheter matchas mot
socionomstudenter som ska skriva uppsats inom ramen for sin utbildning.

e Fem ”bevakningsomraden” har nyligen upprattats for socialtjansten i Malmo
Stad med verksamhetscheferna for Individ- och familjeomsorg fran tva stads-
delsforvaltningar som ansvariga for varje omrade. Verksamhetscheferna fran
SDF Husie och SDF Limhamn-Bunkeflo &r ansvariga for bevakningsomradet
Barn och ungdom men det &r oklart vilka resurser som avsatts for uppdraget.”’

4.3  Sociala resursforvaltningen

Enligt Kommunala reglementet ansvarar Sociala resursnamnden ”fér kommungemen-
samma verksamheter och tjanster inom... socialtjanst[en]” (Malm6 Stad 2008:18).
Verksamheten ska darmed komplettera stadsdelsforvaltningarnas verksamhet genom att
"tillhandahalla verksamheter och tjanster... sa att stadsdelsfullmaktige kan fullgéra sina
aligganden enligt socialtjanstlagstiftningen”(28). Sociala resursnamnden ska dven “folja
utvecklingen inom sina verksamhetsomraden, vidta de atgarder och géra de framstall-
ningar som namndens ansvar pakallar samt avge yttranden till kommunfullmaktige och
kommunstyrelsen” (38).

Nar det géller verksamheten som &r riktad mot Barn och familj bedriver sociala resurs-
forvaltningen forebyggande verksamhet som &r inriktad mot ungdomar (Socialarbetare
for ungdomar och Socialsekreterare pa ungdomsroteln och narkotikaroteln) och erbjuder
viss oppenvard som kan definieras som forebyggande nar det galler att skydda barn som
riskerar att fara illa (t ex ALMA och familjestodsverksamheten). Framforallt verkar det
utbjudas verksamheter och tjanster som inte definieras som del av den granskade verk-
samheten, t ex for att de endast &r tillgangliga pa bistand frén socialtjansten.®

5 Analys och slutsatser

Skillnaderna som redovisas i Gegners (2009: 36, 100) statistik éver Malmos stadsdelar
beskrivs som Bakgrund till revisionens granskningsprojekt, avsnitt 2.1 i denna rapport.
Skillnaderna ar anmarkningsvarda men det rader samstammighet bland de som intervju-
ats inom ramen for granskningen om att siffrorna inte ar jamforbara och maste tolkas
med stor forsiktighet.” Och dven om statistiken skulle bygga pa enhetlig dokumentation

" Enligt verksamhetschefen pd SDF Limhamn-Bunkeflo innebar “Uppdraget generellt for de olika bevak-
ningsomradena... att halla sig informerad, rapportera till loF-chefsgruppen och kommunicera internt och
externt avseende strategiska fragor, likabehandlingsfragor, kvalitets- och utvecklingsfrdgor samt nya
fragor som kraver en gemensam I6sning for Malmo stad” (mail skickat till undertecknad 2010-08-06).

® Enligt http://komin.malmo.se/Forvaltningar/Mapp-for-Sociala-Resursforvaltningen/Forvaltningar/Soci-
ala-resursforvaltningen/Avdelning-barn-och-familj.html, juli 2010.

% Bristen p& jamforbar statistik bekréftas av att Malmo Stads (2009b: 10) egen statistik for 2008 visar att
antalet 6ppnade utredningar bland stadsdelarna i genomsnitt 6kade med drygt 84 procent i jamforelse med
Gegners siffror for 2007. Pa stadsdelsniva har skillnaderna mellan de tva statistiska underlagen néstan
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och registrering skulle den dnda inte av egen kraft utgéra tillrackligt granskningsunder-
lag. Statistiken har saledes varit intresse- och tankevackande men ger alltfor begréansad
information for att saga nagot vasentligt om skillnader i verksamheten som &r av bety-
delse for granskningen. Detta galler bade inkomna anmaélningar som andel av barn
bland befolkningen® samt éppnade utredningar som andel av inkomna anmalningar™*.

Den aktuella granskningen har syftat till att svara pa tva overgripande revisionsfragor
som formulerats i avsnitt 2.2. Med utgangspunkt i revisionsfragorna har granskningen
uppmarksammat tre kategorier av Kkritiska synpunkter och forslag till forbattringar: Re-
sursfordelning, Verksamhetsutveckling samt Forebyggande verksamhet. Synpunkterna
uppmarksammar brister och forslag till forbattringar som galler bada revisionsfragorna
och satter darmed fragetecken kring den granskade verksamhetens maluppfyllelse i bada
fallen.

Fokus har huvudsakligen varit pa att granska aspekter som ar generella for den aktuella
verksamheten och i mindre utstrackning pa sadana som &r specifikt kopplade till en en-
skild stadsdel. De slutsatser som foljer ska darmed beaktas med tanke pa kommunsty-
relsens lednings-, samordnings- och uppsiktsansvar, men ocksa med tanke pa att enskil-
da stadsdelsfullméktige har det grundlaggande ansvaret for att uppfylla de mal som re-
gleras i socialtjanstlagen.

5.1 Resursfordelning

Det finns vissa fragetecken kring resursfordelningen som tas upp har och dar eventuella
brister kan innebéra att det finns oskaliga skillnader i stadsdelarnas ekonomiska forut-
sattningar for att klara de tva dvergripande uppgifter som ar foremal for granskningen.

51.1 Kommunbidrag till stadsdelarna

Vid fordelningen av kommunbidrag till Malmds stadsdelar delas verksamhetsomradet
Individ- och familjeomsorg upp i delverksamheterna Ekonomiskt bistdnd samt Ovrig
individ- och familjeomsorg. Den granskade verksamheten omfattas av den senare.

genomgaende vackt fragetecken och kritik mot dess relevans hos de intervjuade, och de stammer inte
dverens med den statistik som forts av dtminstone tva stadsdelsforvaltningar.

19 Eftersom det 4r omoéjligt att veta det faktiska antal barn som far illa redovisar Gegner (2009) visserligen
”L&ga inkomster” och "Barnfattigdom” bland befolkningen (d v s av samma anledning som antalet an-
maélningar sétts i relation till totalt antal barn), men eftersom det inte finns nagra skattningar av relationen
mellan dessa indikatorer och faktisk incidens sager inte den aktuella variabeln nagot vésentligt om hur
framgangsrik verksamheten &r i att “upptacka barn som far illa” (s. 10). Dessutom kan den del av verk-
samheten som kategoriseras som “Forebyggande verksamhet” (s. 10) innebara, nar den ar framgangsrik,
att anmalningar undviks genom insatser utan bistand. Darmed har variabeln en tvetydig innebord.

1 Eftersom det inte finns tydligare riktlinjer an att ”En utredning bér inte inledas om det redan frdn bérjan
star klart att namnden inte kommer att vidta ndgra atgarder” (Socialstyrelsen 2006: 31, ej kursiverat i
ursprunglig text) ar det oklart hur mycket resurser som ska laggas pa att minimera forekomsten av antal
anmalda barn som inte utreds fast de &r i behov av "atgard av namnden” (11 kap. 1 §, SoL). Dessutom ger
inte variabeln ifrdga nagot entydigt matt pa hur andamalsenligt resurser anvands nar det galler att minska
den risken. Man kan anta att en hdgre andel 6ppnade utredningar minskar risken for att anmalningar om
barn som faktiskt far illa inte utreds, men eftersom man inte vet den faktiska andelen barn som far illa
bland de anmalda barnen &r det oklart om en registrerad andel ar "for hog”, for lag” eller "optimal”.
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Kommunbidraget fordelas enligt en sarskild resursférdelningsmodell som tar hénsyn till
"befolkningens storlek, alder och levnadsférhallanden”, och den “anvands for att be-
stdmma stadsdelens totala resurser men berdknas verksamhet fér verksamhet” (Malmo
Stad 2003: 3).

Fordelningen till Individ- och familjeomsorg sker helt genom de s k tilldggsresurserna
och alltsa inte alls genom de s k grundresurserna. Det innebar att fordelningen till verk-
samhetsomradet inte grundar sig pa befolkningsméangd utan sker helt och hallet enligt s
k tillaggskriterier. For delverksamheten Ovrig individ- och familjeomsorg anvands
framforallt tillaggskriterierna

e Barn med utomnordisk bakgrund och

e Missbrukare pa alkohol- och narkotikakliniken,
som tillsammans star for ca tre fjardedelar av resursfordelningen, samt de tva kriterierna

e Barnfamiljer med inkomst under 200 000 kr per ar och

e Personer med fortidspension/sjukbidrag.

Kommunstyrelsen ska enligt det Kommunala reglementet verka for “att malen i social-
tjanstlagen uppfylls” (Malm¢é Stad 2006: 28) och de ekonomiska forutsattningarna &r
naturligtvis grundlaggande for varje enskild stadsdelsforvaltnings méjlighet att bedriva
verksamhet. Eftersom ett 6vergripande mal i SoL é&r att “framja... jamlikhet i levnads-
villkor” (1 kap 18) maste resursfordelningen till stadsdelarna ses som en grundlaggande
del i socialtjanstens arbete mot att uppfylla "malen i socialtjanstlagen”. Daremot ar det
ocksa sa att det ar varje enskild stadsdel som har det s k befolkningsansvaret, och nar
”den totala ekonomiska ramen ar faststalld kan stadsdelarna disponera pengarna fritt
mellan de olika verksamheterna” (Malmo Stad 2003: 3).

Genom de intervjuer som genomforts har det flera ganger framkommit kritik mot re-
sursfordelningssystemet. Det har bade handlat om att de anvénda tillaggskriterierna &r
daliga matt pa de aktuella verksamheternas behov och om att métning av kriterierna
sker for sallan for att de ska vara tillrackligt aktuella och relevanta. | dagslaget finns inte
heller nagon tillforlitlig kartlaggning eller utvardering av hur arbetsbelastningen ser ut
nér det galler de olika stadsdelarnas verksamhet.

Det behdvs en gedigen utvardering av hur arbetsbelastningen ser ut bland stadsdelarna
och man maste atminstone se dver om en tillforlitlig kommunovergripande utvérdering
ar genomforbar.*? Dartill ansvarar enskilda stadsdelsfullmaktige for att sakerstalla att
den egna forvaltningens arbetsbelastning inte far en negativ paverkan pa arbetet med att
gora forhandsbedomningar. Den interna kontrollen maste uppfylla det kravet och det
innebar att man maste se dver mojligheterna att pa forhand faststalla utvarderingsgrun-

12 Jamforelsetal for arbetsbelastningen har tagits fram av stadskontoret och cirkulerats som diskussions-
underlag. Det har dock framkommit kritik mot dessa siffrors tillforlitlighet och det star tamligen klart att
det ar mojligt att ta fram battre jamforelseunderlag. Novus Opinion har nyligen, pd uppdrag av Akademi-
kerforbundet SSR, genomfort en intervjuundersdkning av arbetsmiljon for socialsekreterare i Malmo Stad
(Rosengard, Sodra Innerstaden och Kirseberg), men med fokus pa skillnader i Sverige och utan att lyfta
fram skillnader mellan stadsdelarna (Novus Opinion 2010). Bade Rasmusson och Svensson (2008: 36)
och Gegner (2009: 56) har i sina studier uppméarksammat negativ inverkan som hdg arbetsbelastning kan
ha pa férhandsbedomningar.
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der som kan signalera nar den risken ar oacceptabel. Daremot ser det ut att vara mycket
svart att utvardera resursfordelningssystemets kapacitet att allokera resurser dit resurs-
behovet ar som storst och det ar dven svart att bedéma den kritik som forts fram mot
resursfordelningssystemet. Det enda konkreta forslag till forbattring som framkommit
under intervjuerna har varit att inkludera befolkningsmangd som fordelningsnyckel.

5.1.2 Externa medel

En inte obetydlig del av den granskade verksamheten finansieras med externa medel, t
ex av Lansstyrelsen och Skolverket, och genomfors i projektform. Alla pagaende pro-
jekt faller under vad som enligt uppdelningen pa s. 10 kan kategoriseras som forebyg-
gande verksamhet och/eller verksamhet som syftar till att upptdcka barn som far illa.
Darmed har tilldelningen av externa medel framforallt baring pa den ena 6vergripande
uppgiften som granskas, ndmligen den som handlar om att uppmarksamma och skydda
barn som far illa eller riskerar att fara illa. Utfallet for flera projekt har fallit sa val ut att
verksamheten blivit eller ska bli en permanent del av verksamheten.

| dagslaget sker ansokningar inom ramen for den enskilda stadsdelsforvaltningens verk-
samhet. Det innebar att ansokningar om medel riskerar att utebli p g a tidsbrist samt att
sannolikheten att fa anslagna medel paverkas av den enskilde ansokningsskrivarens
kompetens, erfarenhet och tillgangliga tid nér det galler att skriva ansokningar. En sam-
ordning av ansokningsforfarandet sa att det gors till en central funktion for Malmo Stad
som helhet skulle kunna innebdra en mer effektiv hantering. Det skulle definiera ett tyd-
ligare ansvar for uppgiften och samla kompetens och erfarenhet kring ansékningsforfa-
randet. Det skulle ocksa verka for att anslag tilldelas de stadsdelar dar de behovs mest
istallet for att som nu bero pa lokala forutsattningar, som kompetens och tid. Ansok-
ningar om externa medel kan generera betydande ekonomiska resurser i forhallande till
arbetsinsats och under alla omstandigheter finns det anledning att se 6ver om den aktu-
ella hanteringen av uppgiften ar effektiv och kvalitetssakrad.

5.2  Verksamhetsutveckling

Alla delar av verksamheten kring att upptécka och skydda barn som far illa eller riskerar
att fara illa verkar under komplicerade forhallanden. Det &r i allménhet svart att avgora
hur resurser ska anvandas effektivt och andamalsenligt eftersom det
e finns manga faktorer och orsakssamband att beakta och de ar ofta svara eller
omojliga att kvantifiera;
e finns stort utrymme for lokala avvikelser och avvikelser pa arende- eller indi-
vidniva som gor det svart att dra generella slutsatser; och
e iregel handlar om férhallanden som i hog grad ar foranderliga 6ver tid.

Séadana forutsattningar begransar mojligheten att géra numeriska utvarderingar och ger
okat utrymme for subjektiva bedomningar. Det ar ocksa kannetecknande for verksamhe-
ten att det finns ytterst begransad beprdvad vagledning nér det géller att vélja bland or-
ganisationsformer, typ av insatser, val av metoder och mer allmant hur resurser ska an-
vandas och verksamheten organiseras for att pa basta satt verka for att uppna de mal
som SoL stipulerar. Det finns darmed stort utrymme for variation nar det galler att valja
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hur resurser ska anvandas i det forebyggande arbetet, for att samverka och for att gora
forhandsbedomningar. Utifran det perspektivet ar det inte férvanande att den granskade
verksamheten uppvisar stor variation om man ser till hur den utformas och organiseras
av de olika stadsdelarna i Malmo.

Om man ser till Malmo Stad som helhet finns en mycket omfattande verksamhet — bl a
inkommer flera tusen anmélningar om barn som far illa varje ar — och det finns stor de-
mografisk variation bland stadsdelarna nar det géller befolkningsstorlek, andel hushall
med barn, medelinkomst samt etnisk och kulturell bakgrund. Verksamma inom varje
stadsdel har sannolikt djup kunskap om de lokala férhallandena och god forstaelse for
de nackdelar och fordelar som ar forknippade med den egna verksamhetens specifika
insatser och organisation. Daremot saknas en systematisk ansats for att tillvarata den
breda och omfattande ansamling av kunskaper, erfarenheter och dokumentation som
rimligen finns inom Malmo Stad. Det har betydelse for socialtjanstens forutsattningar
att klara bada av de tva 6vergripande uppgifter som granskas.

Genom att identifiera de olika typer av problem som finns och genom att kartlagga och
synligg0ra de alternativ som tillampas skapas en grund for att generera ny kunskap. En
strukturerad kommundvergripande analys och utvérdering av de insatser och priorite-
ringar som gors for att angripa liknande problem ger dértill forutsattningar for att ta be-
slut som i storre utstrackning ar grundade pa beprovad erfarenhet och kunskap. Det &r
av stor betydelse for den granskade verksamheten med tanke pa den allméanna avsakna-
den av tillampbar forskning och beprévad metodik.*

Inom den I6pande verksamheten etableras yrkesméssiga relationer och det skapas dis-
kussionsmojligheter mellan stadsdelsforvaltningarna genom t ex arbetsgrupper, vilket
gor det mojligt att ta del av varandras erfarenheter och kunskaper. Men det saknas en
strukturerad ansats som systematiskt och pd kommunovergripande niva (i) identifierar
relevant problematik nér det géller forebyggande arbete, samverkan och att géra for-
handsbeddmningar, samt (ii) kartlagger och utvardera de metoder, insatser och organisa-
tionsformer som tilldampas eller kan tillampas samt de prioriteringar som gors. Uppgif-
ten att tillvarata befintlig kunskap, utvardera alternativ och utveckla ny kunskap och
sprida den &r vardefull for att utveckla verksamheten hos alla stadsdelsforvaltningar,
och den riskerar att underprioriteras om den inte forknippas med ett tydligt ansvar och
tillrackliga resurser. Tre grundldggande uppgifter bor falla under ansvaret for att ”Kvali-
teten i verksamheten... systematiskt och fortldpande utvecklas och sékras” (SoL 3 kap
38):

e Tafram jamfdrbar statistik. Rutiner for dokumentation av verksamheten vari-
erar och det saknas jamforbar statistik Over de olika stadsdelsférvaltningarnas
verksamhet. Darmed “saknas ocksa basala grunder for att kunna folja forand-
ringar” (Rasmusson och Svensson 2008: 44) och alltsa tillforlitligt underlag for

'3 Nar det galler férhandsbeddmningar menar Rasmusson och Svensson (2008: 43) att det "4r inte mdjligt
att formulera enkla manualer for att fanga den beprévade erfarenheten eftersom den ar individuell, kom-
plex och kontextberoende. Daremot ar det mojligt att utforma handledningar for att kvalitetssakra rutiner,
klargéra vem som gor vad, tydliggdra lampliga strategier och skapa enhetlighet i de underlag som ligger
till grund for bedomningar. Det ar ocksa mojligt att utvidga och utveckla erfarenheter genom att ytterliga-
re bepréva dem i dialog med andra”.
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att identifiera, diskutera, analysera och utvardera skillnader mellan stadsdelarnas
verksamheter. Det gar t ex inte att sdga nagot bestamt om skillnader i antal in-
komna anmalningar och ansokningar, varifrdn anmalningarna kommer, antal
anmalda barn och aldersférdelningen bland dem, antal nya respektive aterkom-
mande anmaélningar, andelen anmalningar som leder till att utredning 6ppnas o s
V.

o Kartldgga och utvirdera metoder, insatser och organisationsformer som
tillampas eller kan tillampas samt de prioriteringar som gors. Stadsdelsforvalt-
ningarnas verksamheter uppvisar mangder av olika satt att organisera verksam-
heten, t ex nar det galler att gora forhandsbedémningar™® eller den verksamhet
som kan betecknas som forebyggande®. Det finns idag ingen samlad kunskap
kring den manga alternativ som forekommer nar det géller att uppna grundléag-
gande mal kring forebyggande arbete, samverkan och att gora forhandsbedom-
ningar. Pa grund av de komplicerade forhallanden som den granskade verksam-
heten verkar i finns det stort utrymme for lokala variationer i verksamheten, men
i dagslaget gar det inte att avgora om de observerade skillnaderna forklaras av
skillnader i de lokala forutsattningarna eller om det beror pa bristande kunskap
om de alternativ som finns. Det verkar darfor finnas risk for att beprévad och re-
levant erfarenhet och kunskap inte utnyttjas nar man pa stadsdelsniva fattar vik-
tiga beslut om hur den egna verksamheten ska organiseras och dess resurser an-
véndas. ™

o ldentifiera problem och behov av kommundgvergripande insatser. | princip
handlar det &ven har om att centralisera en uppgift som skapar vérde for fler an
den enskilda stadsdelsforvaltningen. Det kan handla om att identifiera behov av
kompetens- och metodutveckling, organisera utbjudandet av relevant fortbild-
ning, utarbeta kommungemensamma riktlinjer eller samverkansavtal, eller
genomfora djupstudier som har nagon grad av allmangiltighet. Tre konkreta, sar-
skilt allvarliga problem har uppméarksammats:

1. Anmalningar om mindre barn som far illa. Det finns en stor medve-
tenhet inom den granskade verksamheten om problem med att fa perso-
nal bland barnavardscentraler, forskolor och skolans lagre arskurser att

¥ Exempelvis ager de flesta men inte alla sektionschefer (eller motsvarande) beslutet att inte dppna en
utredning; de storsta verksamheterna har specialiserade mottagningsenheter men aven i Hyllie, Kirseberg
och Limhamn-Bunkeflo har man varianter av specialiserad mottagning; det finns stor variation i hur
mycket resurser som laggs pa att ta fram och anvanda sig av statistik; flera stadsdelsforvaltningar har
rutinen att mer eller mindre ofta ha tva socialarbetare per arende; vissa har en uttalad ambition att sa ofta
som mojligt tréffa foréldern eller barnet; och personal har i varierande utstrackning utbildats i ESTER,
Signs of safety och Igsningsfokuserad metod.

1> Exempelvis forekommer Familjeklasser, éppenvard med méjlighet att vara anonym, Familjecentraler,
gemensam fortbildning med socialarbetare och skolpersonal, Bekymringssamtal, uppstkande verksamhet,
Néatverksgruppen, samarbete med idrottsféreningar och Gransoverskridande samverkan.

18| sin 6versikt av litteraturen behandlar Sundell, et al. (2007: 159-74) betydelsen av ett antal organisato-
riska aspekter, som t ex "Byrakrati eller flexibilitet”, “Generalisering eller specialisering”, ”Arbetsled-
ning”, ”Arbetsbelastning” och ”Professionellt samarbete”. Rasmusson och Svensson (2008: 27) och Ost-
berg (2010: 30-44) understryker organisatoriska faktorers betydelse for att gora kvalificerade férhandsbe-
démningar utifran ett mer abstrakt och teoretiskt resonemang. Se aven Gegner (2009: 80) for referenser.
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anmala vid misstanke om att barn far illa.'” Att misstankar om att barn
far illa inte leder till anmalan &r allvarligt oavsett alder men det &r sar-
skilt allvarligt nar det handlar om yngre barn eftersom det generellt sett
ar sa att (i) de ar mer beroende av sina foraldrar, (ii) det ar en malgrupp
som &r svarare att upptacka och (iii) insatser ar mer verkningsfulla om de
satts in tidigt*®.

2. Friskolor. Insatser for att samverka med friskolor, och férmodligen ock-
sa s k enskilda forskolor, verkar 6verlag vara knappa och atminstone i
enskilda fall obefintliga. Det innebar att barn i betydligt storre utstrack-
ning verkar riskera att fara illa, utan att det uppmarksammas, av den enda
anledningen att de ar placerade i en skol- eller férskoleverksamhet som
inte utbjuds av Malm¢ Stad. Verkningsfulla insatser och samverkans-
former behdver utarbetas. Eftersom friskolor i hdgre utstrdckning tende-
rar att ha barn fran andra stadsdelar an den dar verksamheten ar placerad
ar det sarskilt viktigt att det finns rutiner som tydliggdr ansvaret for dessa
barn bland relevanta delar av socialtjanstens organisation och verksam-
het. Sadana rutiner maste verka for att socialtjanstens verksamhet i de
berdrda stadsdelarna inte riskerar att brista i uppmarksamhet och omsorg
om dem.

3. Forhandsbeddmningar. Den aktuella granskningen har inte identifierat
nagra atgarder som syftar till att det gérs mer enhetliga forhandsbedém-
ningar bland Malmd Stads olika stadsdelar (arbetet med att implementera
BBIC kan ses som ett undantag). Det skulle kunna handla om kommun-
overgripande rutiner och riktlinjer, t ex nar det galler handlaggningstid,
arbetsbelastning, beslutsdelegation och minimikrav pa erfarenhet, eller
om gemensamma utbildningar, foreldsningsserier och diskussionsforum.
Om man aven har i atanke att den beslutsfattande tjanstemannens "hand-
lingsutrymme och tolkningsforetrédde ger... stora mojligheter att sjalv de-
finiera sin malgrupp och avgora vilka barn som ska utredas” (Gegner
2009: 9) &r det allvarligt att det inte heller utvarderas om det finns oské-
liga skillnader i beddmningen av barn som misstanks fara illa mellan de
olika stadsdelarna. De uppmarksammade skillnaderna mellan stadsdelar-
nas organisation av verksamheten (fotnot 14) i kombination med organi-
sationens generella betydelse for verksamheten (fotnot 16) tyder pa att
det finns en betydande risk for att forhandsbedémningar gors pa ett in-
konsekvent och rattsosékert satt.

7 Under 2009 var andelen utredningar per arskull for barn i férskoledlder mellan 3 och 4,2 procent. For
barn i lagre skolaldern var andelen lagst bland sex- och sjudringar (drygt 5 procent) och klart hogst bland
trettonaringar (8,1 procent). I dvrigt gallde 13,1 procent for fjortonaringar, 20,2 procent for femtonaring-
ar, 25,2 procent for sextondringar, 17,5 procent for sjuttonaringar och 1,9 procent for artondringar.
(Malmg Stad 2010a: 14)

18 Exempelvis hanvisar Sundell, et al. (2007: 110) till att “forskning har visat att en faktor som kraftigt
okar risken for framtida kriminalitet, vald och missbruk ar nar det normbrytande beteendet debuterar
tidigt™.
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5.3 FoOrebyggande verksamhet

Forebyggande insatser faller under den granskade Gvergripande uppgiften som handlar
om att uppmarksamma och skydda barn som far illa eller riskerar att fara illa. De kan
definieras som insatser som syftar till att paverka sa att en forvantat negativ utveckling
undviks eller atminstone begransas. ”Socialnamnden skall... med sarskild uppmark-
samhet folja utvecklingen hos barn och ungdom som har visat tecken till en ogynnsam
utveckling” (5 kap. 18 SoL), sa med utgangspunkt i SoL handlar det om att det forebyg-
gande arbetet ska identifiera barn som riskerar att fara illa och begrénsa den uppmark-
sammade risken. Utdver ett strikt juridiskt ansvar tillkommer en verksamhetsmassig
aspekt: forebyggande insatser kan dven motiveras som effektiva om de innebér att dess
kostnader Gvertraffas av de som skulle uppstd om insatserna uteblev, t ex i form av
framtida utredningar och kostsamma behandlingsinsatser.

En inneboende problematik med det forebyggande arbetet &r att det ar svart att tydligt
koppla ett ansvar for verksamheten till resultatet av att insatser genomférs eller inte.
Den definierande distinktionen mellan det férebyggande arbetet och den 6vriga verk-
samheten innebar att effekten av satsade resurser visar sig pa lang respektive kort sikt.
Med knappa resurser kan det darfor finnas incitament hos ansvariga att prioritera insat-
ser som ger tydliga och snabba resultat, dven nar de stalls mot foérebyggande insatser
som kan forvantas vara mer andamalsenliga och effektiva for verksamheten i det langre
tidsperspektivet. Underprioritering av den forebyggande verksamheten nér det géaller
barn som far illa riskerar dessutom att innebéara framskjutna men mycket langvariga
samhallskostnader utanfor den granskade verksamheten, t ex i form av arbetsloshet och
kriminalitet, pa skolans omrade och genom o6kad belastning av varden. Sammanfatt-
ningsvis kan man sdga att den foérebyggande verksamheten nar det géller barn som far
illa kan forvantas vara mycket vardefull, ur flera aspekter, samtidigt som det finns en
inneboende och 6verhangande risk att dess varde inte beaktas fullt ut.*® Eftersom den
forebyggande verksamheten ar svarare och tar langre tid att utvardera kréavs en organisa-
tion som tydliggor och renodlar ansvaret, for att begrénsa den risken.

Med tanke pa svarigheten att dverblicka och vardera effekterna av forebyggande insat-
ser dr det sérskilt viktigt att resurser anvands for att ta fram genomarbetade underlag nér
beslut ska tas som berdr den férebyggande verksamheten. Genom att uppskatta och
kvantifiera effekterna av forebyggande insatser kopplas mer konkreta konsekvenser till
det specifika beslutet. Det fortydligar ansvaret genom att starka kopplingen mellan be-
slutsagare och utfall, oavsett om det ar pa politisk niva eller tjanstemannaniva, och det
forbéattrar forutsattningarna for att ta vélgrundade beslut. Beslut om férebyggande insat-
ser maste i hogre grad baseras pa gedigen behovs- och konsekvensanalys som konkret
synliggor de uppskattade effekterna av ett beslut. De langsiktiga, positiva (negativa)

19| sin empiriska studie finner Ostberg (2010: 183) att "stddperspektivet i form av preventiva bistandsbe-
démda insatser blir underordnat skyddsperspektivet, dar utredningar inleds utifran akuta
"risk’situationer”. Hon drar den generella slutsatsen att "I stravan efter att forbattra traffsdkerheten i att
upptéacka och skydda misshandlade barn [blir]... Det reaktiva arbetet — att handla i krisen nar den uppstar
och inte planera framat [-]... det dominerande arbetssattet” (s. 196).

0 Exempelvis ar en vanlig uppfattning som framkommit under granskningen att den s k Trygghetsska-
pande satsningen for ungdomar (dar kommunstyrelsen tillskjuter 15 Mkr under 2010 (KS-KOM-2010-
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effekterna maste uppskattas for att tydligare sattas i relation till kostnaderna (uteblivna
insatser). Detta ar en resurskravande och komplicerad arbetsuppgift, som sannolikt mas-
te definieras tydligare som ansvarsomrade och ges mer resurser i den 6vergripande or-
ganisationen av den granskade verksamheten.?* Det &r en viktig uppgift med tanke pa
att det generellt sett verkar vara sa att organisationen av socialtjanstens verksamhet
bland stadsdelarna innebér att férebyggande insatser i betydande utstrdckning stalls mot
mer kortsiktiga och akuta insatser.? Darmed finns en dverhangande risk for att den fo-
rebyggande verksamheten blir systematiskt underprioriterad till forman for insatser som
skulle ge mer uppenbara (men inte nédvéandigtvis mer omfattande) effekter om de prio-
riterades bort.

00144)) &r en valbehdvlig satsning, men det finns ingen genomarbetad konsekvensanalys som kan kopp-
las till satsningen och den uppfattas allmant som kortsiktig och som ett resultat av att det ar valar.

2! Liknande framforhalining ligger till grund fér annan kommunal verksamhet, t ex stadsplanering och
kompetensforsorjning inom vard respektive forskola. | SDF Limhamn-Bunkeflo har man enligt verksam-
hetschefen for Individ- och familjeomsorg gjort uppskattningar av den forebyggande verksamhetens kost-
nadsbesparande effekt for att visa att insatserna ar “’sjalvfinansierade”.

22 Intervjuerna har t ex uppmarksammat att akuta insatser, som kan variera mycket fran &r till &r, i regel
finansieras pa bekostnad av den forebyggande verksamheten. Ett forslag som lyfts fram ar att det fore-
byggande arbetet ges en egen budgetpost, motsvarande posten Ekonomiskt bistdand. SDF Rosengard har
"Forebyggande och fritid” som ett eget verksamhetsomrade och deras organisation kan pa sa sétt ses som
ett undantag bland Malmo Stads stadsdelar. Den verksamheten ar daremot inriktad mot aldre barn och
ungdomar och den férebyggande verksamheten som ar inriktad mot mindre barn ar som brukligt organi-
serad under verksamhetsomradet Individ- och familjeomsorg.
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