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Tiivistelma — Referat — Abstract

Studien beskriver socialt arbete inom asylmottagningen, dess ramar och spanningar med hjélp av Michael Lipskys ([1980]
2010) begrepp narbyrakrati och handlingsutrymme. Lipsky beskrev hur narbyrakrater i sin implementering av politiska
riktlinjer blir de som férverkligar politiken. Asylmottagningen &r en del av saval vélfards- som asylpolitiken, dar
vélfardsarbetare inom sitt handlingsutrymme beddmer asylsdkandes ratt till valfardsservice.

Med handlingsutrymme avses bade utrymmet och de ramar som paverkar och begransar handlingar inom utrymmet.
Handlingsutrymme &r ett relativt begrepp, vilken &r orsaken till att utrymmet maste studeras i férhallande till det egna givna
verksamhetsfaltet. Regelverken utgor standarder och kan fungera fortydligande angaende handlingsutrymmets styrka.
Otydliga regelverk leder till att andra faktorer sdsom ledarskap, ekonomi, normer och kunskaper far storre paverkan for
handlingsutrymmet och den professionella kunskapens betydelse dkar.

Studien ar praktikforskningsorienterad och en fyrfalts-modell for utforskning av handlingsutrymmet skapades. Materialet
bestar av tva delar, varav en bestar av en granskning av utvalda regelverk och det andra av fyra fokusgruppers samtal med
personer som handhar socialt arbete inom asylmottagningen. Den kvalitativa innehallsanalysen gjordes i flera etapper och
genom tematisering. De tva materialen stélldes dven i férhallande till varandra.

Enligt resultaten medger mottagningslagen (2011/746) ett starkt handlingsutrymme inom beddémningen av den sociala
servicen for asylsokanden, framst da véalfardsarbetare ska beakta barnets basta och de asylsékandes sarskilda behov som &r
i utsatt situation. Men for praktiker verkar mottagningslagen vara for vidstrackt. D& ytterligare regelverk granskas uppstar
luckor och vagheter i standarder, vilket leder till en urholkning av det juridiska handlingsutrymmet. Risken for att barnets
basta och sarbara gruppers behov inte tillgodoses i motsats till vad regelverken i férsta hand ger sken av att bor goras ar
darfor stor.

For det andra belystes praktikers erfarenheter av de spanningar som uppstar i och med det sociala arbetets
handlingsutrymme inom asylmottagningen. De tva mest avgérande faktorerna for spanningar i forhallande till
handlingsutrymmet innebar asylmottagningens norm om likabehandling samt férlaggningens ekonomiska begransningar.
Inom praksis finns ett starkt tryck pa att behandla asylsokanden ur samma kategori, vilket motsager sjalva tanken om
handlingsutrymmet. Vidare ar styrningen av asylmottagningens resurser bunden av en restriktiv asylpolitik och férlaggningar
ar tvungna att tdvla med varandra for att dverleva.
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Tiivistelma — Referat — Abstract

This study describes social work within the reception of asylum seekers, its frames and tensions, making use of Michael
Lipsky’s ([1980] 2010) concepts street-level bureaucrat and discretion. Street-level bureaucrats are the real policy makers in
implementing the policies. Services within the reception of asylum seekers is part of both the welfare as the asylum policy
and depends on the welfare workers use of discretion regarding asylum seekers needs of welfare services.

Discretion in this study is defined as a space where the pondering and reasoning takes place including the frames that
shapes and restricts acting within the space. Discretion as a concept is relative and therefore has to be studied within its own
given field. The laws are functioning as standards and may clarify the strength of discretion. When the laws fail to clearly set
the standards other aspects will take role in trying to shape discretion, such as leadership, economy, norms and knowledges
whereas the place for professional knowledge increases.

A modification of practice research and a model for looking at discretion has been created to carry out the research. The
material consists of two parts, one consisting of selected rules of law and another one consisting of four
focusgroupdiscussions with professionals responsible for social work within the reception of asylum seekers. The qualitative
content analysis was carried out in several phases and using themathesizing. The materials reciprocal relation was tried out
in the analysis.

Second to the results the Act on reception of asylum seekers (2011/746) grants strong discretion for social workers in social
services within the reception of asylum seekers, especially regarding the best interest of the child and vulnerable peoples’
special needs. But for the practitioner the Act on reception of asylum seekers is too broad. Looking further into different laws
they seemed feeble in the standards, hence weakening discretion. As a result discretion seems in fact to be weak which
might leave the best interest of the child or vulnerable peoples’ special needs unnoticed, contrary to what the legislation at
first sight is saying.

Furthermore, the study aimed to bring forth the practitioners’ experiences of tensions created as a result of social workers’
discretion within the reception of asylum seekers. The two most prominent factors for creating tensions in relation to
discretion is the norm of equal treatment in the reception of asylum seekers and the economical restrictions. There is a strong
expectation within practice to treat asylum seekers as a category, which is contradictory to the idea of discretion.
Furthermore, the policy on resources for reception of asylum seekers go hand in hand with the restrictive asylum policy
putting the reception centres in competing roles in order to survive.
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1 INLEDNING

For asylmottagningen var 2015 ett exceptionellt ar i Finland liksom i de flesta
vasterlander. Da antalet asylansokningar tidigare utgjort ca 5-7 % av alla ansékningar
om uppehallstillstand lamnandes 2015 for forsta gangen fler ansdkningar om asyl &n
ansokningar om uppehallstillstand pa grund av arbete, familjeskal, studier eller annat
(22 876). (Migri 2015, 10.) For att svara pa behoven av mottagningstjanster grundades
144 nya forlaggningar for vuxna och familjer och hundratals personer rekryterades till
de nygrundade forlaggningarna for att ansvara for asylsokandes nddvéandiga

valféardsservice, varav 6ver hundra nya socialarbetare (Migri 2015).

Den har studien belyser socialt arbete inom asylmottagningen och det sammanhang dar
socialarbetare i vardagen tar stéllning till olika dilemman och utfor
beddmningsprocesser. Till det sociala arbetet hor alltid en tolkning av klientens
situation och ett stallningstagande angaende klientens rétt till service pa grund av
resurser eller likabehandling. Det specifika inom asylmottagningen &r att asylsokande
praglas av en tillfallighet, de har inte uppehallstillstand i Finland och &r inte beréattigade
till den allméanna finlandska socialservicen med dess rattsliga normer. Dilemman
uppstar ur de spanningar inom asylmottagningen som handlar om att & ena sidan
garantera grundlaggande mottagningstjanster och a andra sida utéva kontroll och
fungera som portvakt sa att tjansterna inte av presumtiva asylsokanden kan tolkas som
dragningsfaktorer. Portvaktsfunktionen och den individuella bedémningen skapar i sin
tur spanningar mellan det unika och det universella och hur likabehandling kan
garanteras. (Eastmond 2010, 89; Ottoson 2010; Molander et al. 2012, 216-217; Sirvio0 et
al. 2015, 248; L 2011/746; RP 2010/266, 35.)

Asylsokande kan ha behov av mottagningstjanster bade pa grund av allmanmanskliga
till livscykeln horande problem och som f6ljd av den stress som asylprocessen medfor.
Medicinska studier har stravat till att forsta och belysa asylsokandes traumatiska

erfarenheter innan och under flykten men allt fler studier visar att aven sjalva



asylprocessen kan innebéra stora risker for en ny traumatisering och 6kad psykisk
ohélsa. (Palmer 2006; Sourander 2007; Ryan et al. 2009; Bernardes et al. 2010.)
Eftersom storsta hindret till integration visat sig vara psykisk ohélsa ar fungerande
grundlaggande mottagningstjanster av vikt for att uppratthalla asylsokandes
funktionsférmagor och hindra en forsamring av den mentala halsan. Tryggandet av en
fungerande grundservice 6kar pa sa vis dven mojligheterna att bevara den samhaélleliga
freden, vilket borde vara i statens intresse. (Brekke 2004, 8; Perhoniemi & Jasinskaja-
Lahti 2006, 74, 78-80; Appelqvist 2006, 30.)

Vaélfardsarbetare anvénder i bedémningen av asylsékandes nddvéndiga servicebehov en
relativ autonomi, de har en viss grad av handlingsutrymme. Med hjalp av Lipsky’s
([1980] 2010) begrepp “street-level bureaucracy and discretion”, hir oversatt till
narbyrakrati och handlingsutrymme, granskar jag i den har studien handlingsutrymmet
for socialt arbete med vuxna och familjer inom asylmottagningen. Med
handlingsutrymme avses i studien bade utrymmet och dess ramar. Handlingsutrymmet
ar inte har en fraga om utrymmets storlek, utan om utrymmets styrka inom specifika
ramar. Med ramar avses bade strukturella ramar, sasom dokumenterad politik, regelverk
och organisationens uttalade strukturer tillsammans med epistemiska ramar sasom de
kunskaper, normer och vérderingar som &r specifika bade for asylmottagningen och for
den egna professionen. Handlingsutrymmets utmaningar &r att beddmningarna kan
variera beroende av de professionellas kunskaper. For rattssdkerheten borde
beddmningar goras lagenligt, kunna forutsagas samt uppfylla kriterier for
likabehandling, det vill séga lika fall skall behandlas lika, olika fall skall behandlas
olika. (Molander, Grimen & Eriksen 2012.)

Denna studie granskar saledes socialarbetares handlingsutrymme inom
asylmottagningen. Den ar en kvalitativ studie av socialarbetares handlingsfrihet for
bedomning av asylsokandes behov av stodatgarder i det mangprofessionella

verksamhetsfalt som asylmottagningen utgor, styrd och reglerad av saval valfards- som



av asylpolitiken®. Problematiskt for studier av narbyrakraters handlingsutrymme ar att
handlingsutrymmet inte &r tillganglig for insyn och att klientfall inte ar tillrackligt
jamforbara pa grund av att klientarenden &r sa specifika och kontextbundna (Johansson
1992, 139; Blomgvist & Rothstein 2005, 16; May & Winter 2009, 459-460). Darfor
studeras oftast socialarbetares egna uppskattningar och erfarenheter om sitt
handlingsutrymme (Evans 2010; Johansson 2012; Blomberg et al. 2014; Palola 2014).

Under studiens gang fick handlingsutrymmets strukturella ramar allt stérre betydelse
vilket ledde till att tva olika material insamlades. Regelverk hor till de strukturella
ramarna och for att fa en forstaelse av handlingsutrymmet ingar ett urval av regelkallor i
en del av materialet. Det andra materialet bestar av fyra fokusgruppsamtal med
socialarbetare fran 15 olika forlaggningar dar de delar med sig av sina egna
erfarenheter. | de ljudinspelade och transkriberade fokusgruppsamtalen deltog 18

personer som ansvarade for socialt arbete inom asylmottagningen under hosten 2014.

Min egen erfarenhet av flera ars arbete med saval kommunal vuxensocialarbete,
integrering av personer som fatt uppehallstillstand och socialt arbete inom
asylmottagningen har fungerat som motiv till studien och grund mot vilken jag har sokt
mera kunskap under studieprocessens gang. Risker som kan uppsta da man studerar sitt
eget omrade &r en narhet som kan gora det svarare att ta avstand och se klarare det som
studeras eller att man ta mer for givet an vad en forskare bor géra. Utmaningarna ligger
i att soka se det som ir bekant med nya 6gon’. | innehllsanalysen anvénder jag darfor
olika systematiska steg i behandlingen av materialet och en fyrfaltsmodell som skapades
under processen. Fordelen &r att jag som praktiker i det omrade jag studerar kan ha
storre forstaelse av det som uttrycks och darmed undvika att dra felaktiga slutsatser.
(White 2001, 103; Repstad 2009, 40-41.)

! Sakerhetspolitik ses har som en del av asylpolitik.



2 STUDIENS SYFTE, FORSKNINGSFRAGOR SAMT TIDIGARE STUDIER

Studiens uppgift &r att granska socialarbetets handlingsutrymme inom arbete med vuxna
och familjer inom asylmottagningen med syfte att fanga de kunskaper socialarbetare
anvander sig av. Det sociala arbetet inom asylmottagningen utfors i ett omrade med
olika spanningar. Mottagningsverksamhetens diversitet sasom de olika
organisationsformerna mellan tredje sektorn, kommuner och staten, skillnader mellan
forlaggningarnas urbana och rurala miljoéer bidrar till olika spanningar i stravan till en
enhetlig och likvardig social service (Latu 2008, 10; Lukkaroinen 2005, 50). Vidare
finns det inom asylpolitiken inbyggda spanningar mellan statens rattighet att reglera
invandringen och enskilda personers ménskliga rattigheter att komma till Finland for att
sOka asyl. (Pirjola 2009, 351-353.) Ett satt for staten att reglera invandringen och
forhindra att ytterligare personer soker asyl ar att minska faktorer som anses locka eller
dra till sig flera asylsokanden. En av de hér dragningsfaktorerna &r de sociala bidrag och
den sociala servicen. (Eastmond 2010, 89; RP 2010/266, 35; Duvell & Jordan 2002,
506.) Har presenterar jag syftet med studien och forskningsfragorna for att darefter
granska vad som redan studerats om handlingsutrymme inom finl&ndsk socialservice

samt omradet for socialt arbete inom asylmottagningen.

2.1 Ramar och kunskaper for bruk av handlingsutrymmet

Likabehandling och stravan till opartiskhet ar en standigt narvarande diskurs bade inom
styrdokument pa olika nivaer (Europeiska Radet i Tammerfors 1999, 2003/9/EG;
2013/33/EU; Turvapaikanhakijoiden vastaanottojéarjestelmén Strategia 2020) och inom
det praktiska arbetet pa forlaggningarna. Det finns uttalade 6verenskommelser om att
arbetsgemenskapen skall fungera med en enhetlig linje gentemot asylsokanden, dér
klienter har réatt till jamlik service underforstatt att sarbehandling bor undvikas. Endast
pa det har sattet menar man att tillit mellan personal och asylsokanden kan uppsta. Ett
annat motiv ar att forhindra asylsékandes falska forhoppningar da de flyttas

forlaggningar emellan, nagot som ofta ar grund till missndje och konflikter med



personal pa forlaggningarna. (Kivinen 1993, 61; Ahvenainen 1994, 21, 37; Hakkarainen
etal. 1999, 11; Parhankangas 2000, 36; Lukkaroinen 2005; Latu 2008.)

En enhetlig valfardsservice forutsatter de professionellas gemensamma forstaelse av det
handlingsutrymme som regelverken och strukturerna mgjliggér samt en gemensam
kunskapsproduktion som baserar sig pa transparens, reflektion och granskning av
praktiker (Sirvio m fl. 2015, 261). Det finns darfor ett behov av att utforska
beslutsfattandeprocesser och handlingsutrymmet pa manga olika sétt (Molander 2011;
Rajavaara 2014, 151). Att studera asylmottagningen handlar inte enbart om
asylsokandes valfardsservice i de olika forlaggningarna pa lokal niva. Den har aven
aterverkningar pa nationell och global niva, eftersom valfardsservicen kan tankas vara

forutom en del av valfardspolitiken &ven en del av asylpolitiken. (Flyvbjerg 2012, 25.)

Studiens uppgift ar att studera de spanningar som uppstar i socialarbetets
handlingsutrymme inom arbete med vuxna och familjer inom asylmottagningen. For att
forsta handlingsutrymmet och dess utmaningar inleder jag med att granska
handlingsutrymmets standarder och ramar for att sedan studera spanningarna. Avsikten
med studien &r inte att granska enskilda socialarbetares kunnande i bruk av
handlingsutrymme utan belysa det sammanhang déar socialarbetarna i vardagen tar
stallning till olika dilemman och utfér bedémningsprocesser. Till detta sasmmanhang hor
aven att flertalet socialarbetare pa olika forlaggningar saknar en jambardig kollega, de
ar ensamma om att representera det sociala arbetet och saknar kanhanda behdrighet i
socialt arbete. Ledande socialarbetare finns endast pa ett fatal férlaggningar och de
flesta forestandare och bitradande forestandare som fungerar som socialarbetarnas
forman har utbildning i ndgot annat omrade an i det sociala omradet. (Lukkaroinen
2005, 104.)

Praktisk tyst kunskap en vésentlig del av handlingsutrymmet inom socialt arbete;

"’practice wisdom’ [is] really a phrase used to sum up practice approaches characterized



by discretion” (Murdach 2009, 184). Ndr socialarbetare handlar gors det med en
handlingsfrihet inom handlingsutrymmet. Handlingar kan ses som utvecklingsbara och
dynamiska dér olika kunskaper ar i standig utveckling. For att praktisk kunskap skall
utvecklas till en professionell kompetens kravs att socialarbetare stannar upp for
reflektion och forsok att satta ord pa sitt kunnande (Molander 1996, 53-54; Goldkuhl
2011, 12; Perlinski 2013, 181-182). For att erbjuda tillfalle for reflektion samt fanga de
olika kunskaperna engagerade jag hdsten 2014 under ett nationellt arbetsmote
socialarbetare verksamma vid olika forlaggningar. Sammanlagt 18 personers samtal i
fyra olika grupper ljudbandades och transkriberades till studiens material. Studien har
harmed aven i uppgift att fanga den gemensamma kunskapsbasen som finns inom

asylmottagningen.

For att tydliggora och granska handlingsutrymmet har jag stallt tva fragor varav den
forsta lyder:

1. Vilka ar de strukturella ramarna for handlingsutrymmet inom asylmottagningen da

socialarbetare bedémer vuxna och familjers behov och ratt till socialservice?

Med den har fragan vill jag granska vilka ramarna for socialarbetares handlingar ar
genom att leta efter tydliga uttalade standarder inom regelverken men &ven genom att
belysa mer svarfangade ramar. Sadana ramar kan skapas i specifika arbetskulturer,
ledarskap, normer, socialarbetares personliga kunskaper med mera, vilka alla paverkar
bruk av handlingsutrymme. Som foljd av den kamp som uppstar genom att man med
och i dessa olika faktorer kan ha olika syften och mal uppstar det inom det sociala
arbetet olika spanningar. (Blomqvist & Rothstein 2005, 16; Lipsky 2010, 84; Metteri
2012, 190.) Hur handlingsutrymmet verkar begransas eller tas i bruk i detta falt av
spanningar utgor det andra intresseomradet. For att studera detta arrangerade jag
fokusgruppsamtal dar socialarbetare berattade om sina erfarenheter. Den andra

forskningsfragan lyder darmed:

2. Hur beskriver praktiker de spanningar som uppstar i det sociala arbetets

handlingsutrymme inom asylmottagningen?
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En direkt tillgang till hur handlingsutrymmet i verkligheten brukas &r inte mojligt
utgaende fran detta material, men att fa kunskap om hur socialarbetare ser pa sitt
handlingsutrymme och dess spanningar &r ett satt att forsta och forklara
myndighetsutovning (Schierenbeck 2003, 60). Pa sa vis kan vi aven fa mer insyn i hur
det sociala arbetet inom asylmottagningen paverkas av de spanningsférhallanden som
uppstar i och med asylpolitiken.

2.2 Tidigare studier om utrymmet for det professionella arbetet

Michael Lipsky’s verk om néirbyrakrater och handlingsutrymme har gett upphov till
studier i de olika omraden narbyrakraterna representerar. Flera amerikanska studier har
aven gjorts inom socialt arbete (Jewell & Glaser 2006, 339; Scott 1997, 38; Evans 2010,
6), men Gverforbarheten ar inte alltid lamplig pa grund av skillnaderna i det sociala
arbetets stallning. Inom de brittiska studierna har man under senare ar aterupptagit
begreppen narbyrakrati och handlingsutrymme inom bland annat socialt arbete inom
hélso-, aldrings- och handikappvarden (Evans 2010, 2011, 2013; Ellis 2007, 2011).

I Sverige har Svensson, Johnsson och Laanemets (2008) utarbetat en larobok i
socialarbetares handlingsutrymme och studier om handlingsutrymme har dar gjorts
inom de flesta sektorer inom socialt arbete. Handlingsutrymmet har studerats inom
aldringsvarden (Dunér & Nordstrom 2006; Lindel6f & Ronnback 2004; Karlsson 2006),
hos skolkuratorer (Isaksson 2014), i socialt arbete inom mentalvarden (Jarkestig
Berggren 2010), i bedémning av socialbidrag (Stranz 2007), aktivering av
socialbidragstagare (Nybom 2012) och barnskyddet (Ponnert 2007) for att namna nagra.

| Finland har de tidigaste studierna i socialarbetares handlingsutrymme fokuserat pa
socialbyrakratin i forhallande till klienters behov, dar samhéllets resurser stiger fram
som ett genomgaende tema i flera studier. Franvaron av samhélleliga resurser beskrivs

av Mantysaari (1991) som begransningar for socialarbetares handlingsutrymme.
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Socialarbetare rattfardigade sina beslut med hjélp av en slags moraliska bedémningar da
de inte ansag sig annars kunna svara pa klienternas behov. Erasaari (1995) har belyst
hur socialarbetares handlingsutrymme aktivt kan begrénsas genom att anvanda den
byrakratiska anonymiteten som de offentliga byggnaderna fysiskt erbjuder. Den
offentliga arkitekturen reglerar klienters tillgang till servicesystem och tillskriver
klienterna begransade roller. Cavén (1999) granskar byrakratins som ramar for det
mangprofessionella teamet bestaende av socialarbetare, halso- och sjukvardare samt
lakare och beskriver de spanningar som uppstar i kamperna mellan yrkesgrupper olika
mal och modeller fér den gemensamma verksamheten. En dterkommande fraga i dessa
avhandlingar &r, huruvida det finns utrymme for det professionella arbetet? (Mantysaari
1991, 258; Erésaari 1995, 279; Cavén 1999, 175.)

Metteris (2012) omfattande studie av 220 socialarbetares enkétsvar i socialt arbete inom
hélsovarden bidrar med betydelsefulla beskrivningar om vilka konsekvenserna blir for
klienterna da handlingsutrymmet inte brukas eller missbrukas. Metteri visar att
forverkligandet av klienters rattigheter kraver aktiva handlingar. | studien beskrivs
forsummelser i bruk av handlingsutrymme som medftrde grava ekonomiska, sociala

och psykiska foljder for klienterna.

Palola (2014) studerar handlingsutrymmet utifran en granskning av den specifika
lagforandringen angaende sanktionering av ungdomars utkomststod. For att faststalla
handlingsutrymmets ramar beskriver Palola lagbehandlingen, diskussionerna och
omroéstningen av den motstridiga lagen och intervjuar sedan socialarbete om deras
bedémningsarbete. En foljd av lagférandringen blev att socialarbetare &gnade en storre
del av sitt arbete &n tidigare till beddmning av klienters intressen, eftersom
sanktioneringen utgjorde en stor risk for tryggandet av minimiutkomsten. (aa., 97-101)
Enligt Palola (2014, 111-112) fortydligades spanningarna inom regelverken i och med
lagforandringen ytterligare.
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Bland annat Blomberg, Kallio och Kroll (2014) samt Sirvié, Romakkaniemi, Lindh &
Laitinen (2015) studerar socialarbetares olika typer av bruk av handlingsutrymme. Ett
forhallningssatt till bruk av handlingsutrymme &r att anta ett strikt regel-tolkande och
objektifierande forhallningssatt som utgar fran ett rationellt beslutsfattande. Till det har
beslutsfattande hor detaljstyrning, klienters styrning och sanktionering. En annan
dimension av socialarbetares bruk av handlingsutrymme handlar om
situationsanpassning som utgar fran ett mer klientcentrerat och kunskapsskapande
forhallningssatt. Den regeltolkande socialarbetaren stravar till att beakta flera olika
perspektiv, forsta det sociala spelet som uppstar i klientrelationer samt det
moraliserande maktbruket. Sirvio et al. (2015) vidareutvecklar tudelningen till att ta
med ett tredje forhallningssatt, det subjektifierande forhallningssattet som framhaver

manskorattsperspektiv, omsorg och samverkan som baserar sig pa respekt.

Nérhi, Kokkonen & Matthies (2014), Méanttari-van der Kuip (2015) och Rajavaara
(2014) behandlar i sina studier den ekonomiska kostnadseffektivitetens och styrningens
forsvagande inverkan pa det sociala arbetets handlingsutrymme. Som foljd av
handlingsutrymmes forsvagning krévs allt battre argumentation och redovisning, och
darmed mer kunskap av de professionella. For att klientens intressen skall kunna
forverkligas staller forandringarna nya krav pa socialarbetare, sasom att skapa kreativa
I6sningar i praktiken enligt Narhi et al. (2014, 240) Rajavaara (2014) lyfter fram
behovet av att fa tillstand starkare standarder genom ett 6kat kunnande. For att utveckla
praktiken kravs bland annat att forskningsresultat tas aktivt i bruk, en fortgaende
utvardering av praktiken samt att ta med brukarna i utvarderings och
beddmningsprocesser. Vidare kravs fortbildning och utveckling av redovisning i
kombination med den motivering som ingar i beslutsfattandet. (aa. 2014, 151.)

Flertalet studier i socialarbetares handlingsutrymme antar ett ”top-down”, det vill sédga
uppifran-och-ner perspektiv, for att granska hur styrning, politik och/eller ledarskap
paverkar socialarbetares handlingsutrymme. Ofta bedomer socialarbetare sjalva sitt

handlingsutrymme som svagt och att det framst &r begransat till val av arbetsmetoder i
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den individuella klientrelationen. Den verkliga beslutandemakten upplevs finnas hos de
hogre tjanstemannen, det ar de som drar riktlinjer for hur och vilka beslut socialarbetare
skall fatta. (Johansson 2012, 680, 689; Baianstovu 2012, 180; May & Winter 2009,
468.) Den egna arbetskulturen och den nédrmaste férmannens handledning verkar ha
storst betydelse for narbyrakraters handlingsutrymme (Rostila et al. 2011, 153; May &
Winter 2009, 469) Men det innebér fortfarande att regelverk maste forstas for att kunna
tolkas. Ledarskap som enbart handlar om att hanvisa till regelverk utan att erbjuda
forklaring och substanskunnande har mindre paverkan pa socialarbetares
handlingsutrymme. (Evans 2011, 381; May & Winter 2009, 469-470.)

2.3 Tidigare studier i socialt arbete inom asylmottagningen

Sedan 2000-talets borjan har flertalet finska avhandlingar gjorts inom omradet for
socialt arbete med flyktingar och invandrare (Valtonen 2002; Jarvinen 2004; Anis 2008;
Turtiainen 2012; Linderborg 2012). Studier i socialt arbete med invandrare skiljer sig
fran socialt arbete inom asylmottagningen pa flera punkter. D& en person beviljats asyl
och darmed uppehallstillstand &r han eller hon fortfarande flykting men inte langre
asylsokande. Det har ar avgorande for den har studien, som enbart beskriver socialt
arbete med familjer och vuxna inom asylmottagningen. De vésentliga skillnaderna
mellan socialt arbete inom asylmottagningen och socialt arbete med invandrare handlar
om den utsatthet som situationen i ett osékert liminaltillstand ger upphov till.
Bevisbordan i asylforfarandet med mojligheten att fa uppehallstillstand ligger pa
asylsokanden. Ovissheten skapar olika radslotillstand och en del fruktar for sitt liv och
sin framtid. Vantetiden for att fa besked ar vanligtvis lang och for dem som far ett
negativt beslut fortsatter ovissheten i langa besvarsprocesser. Risken okar harmed for
en nytraumatisering och férsamrad psykisk hélsa. Under asylforfarandet med
besvarsprocesser ar boendet pa flyktingforlaggningar en slags ofrivilligt socialt boende i
en mer eller mindre anstaltliknande miljo utan privatliv. Asylsdkandes sociala bidrag ar
ca 60-70 % under de nationella minimi-inkomstnivaerna vilket innebar ett liv i
fattigdom. Att inte kunna kommunicera pa sitt eget sprak bidrar vidare till isolering och

ensamhet och utgor ytterligare en stressfaktor. (Robinson 2013, 88; Bernardes et al.
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2010, 4, 10-13; Sainola-Rodriguez 2009, 91; Ryan et al. 2009; Hayes 2004, 22,
Chantler 2012.)

Avsaknaden av forskning om asylsdkanden och flyktingar i Finland debatterades i
borjan av 1990-talet och mer forskning efterlystes inom det tvarvetenskapliga etnicitets-
och migrationsomradet (Liebkind 1991). Social- och halsovardsministeriet (STM 1995)
publicerade en handbok i socialt arbete pa flyktingforlaggningen efter att Finlands Roda
Kors grundade tiotal flyktingforlaggningar under en kort tid i borjan av 1990-talet.
Rotterna for det sociala arbetet pa forlaggningarna i Finland finns bade i social- och
hélsovardsministeriets samt i Roda Korsets vardegrund. (STM 1995; Hakkarainen et al.
1999, 7, 9; Paivarinne 2002, 25-26).

| Parhankangas (2000) studie om asylmottagningens professionalisering ingar socialt
arbete som en del av verksamheten, liksom aven i Lukkaroinens (2005) jamférande
studie av mottagningstjansterna pa flyktingforlaggningarna. Vidare har det sociala
arbetet pa forlaggningarna i Finland dokumenterats som delar av
mottagningsverksamhetens utvecklingsprojekt. (Hakkarainen et al. 1999; Latu 2008).
Ovriga studier i socialt arbete inom asylmottagningen med vuxna och familjer har gjorts

som pro gradu studier och yrkeshégskolors lardomsprov (Ruokoniemi 2014, 6).

Inte heller i Sverige kan man hitta studier som avgransas till att omfatta enbart socialt
arbete med vuxna och familjer inom asylmottagningen (Fryklund och Lundberg
2009,15). Ottosons (2010, 2012, 2016) har studerat Migrationsverkets barnhandlaggares
handlingsutrymme. Barnhandléggare ar inte socialarbetare, deras uppgift r att fungera
som koordinerande part mellan Migrationsverket, skola, vard, den kommunala
socialtjansten och frivilligorganisationer. Men barnhandlaggare har ett liknande
handlingsutrymme som socialarbetare for att beakta barnets bésta inom
asylmottagningen. Ottoson (2010, 63- 66, 79-82) visar att barnhandlédggarna

praktiserade ett sa kallat sjalvbegransat handlingsutrymme” vilket innebar att andra
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intressen an barnets béasta far foretrade. Faktorer som bidrog till att forma deras
upplevda handlingsutrymme var den reglerande asylpolitiken, ekonomin, asylsékandes

rattsliga status samt avsaknaden av tillrackliga riktlinjer.

Flera brittiska studier behandlar socialt arbete inom asylmottagningen i férhallandet till
beddmning och handlingsutrymme efter att mottagningsservicen centraliserats under
NASS, det vill séga National Asylum Support Service bestaende av tredje sektorn och
lokala myndigheter (Sales & Hek 2004; Brown & Horrocks 2009; Guhan & Liebling-
Kalifani 2011). I Sales & Hek’s (2004) studie kénde sig de flesta deltagande
socialarbetare obekvdama med bedémningen av asylsokandes rétt till véalfardstjanster.
For att handskas med spanningarna mellan den reglerande asylpolitiken och klienters
behov av omsorg arbetade socialarbetarna medvetet med att skilja at asylsokandes
behov och de politiska besluten. Socialarbetare informerade klienterna noggrant om
kriterierna for att fa stod, sa att klienternas forvantningar skulle relateras till
mottagningssystemet och inte till de enskilda socialarbetarna. En annan skillnad gjordes
mellan individuella behov och bredare rattigheter. Socialarbetare ansag att asylsokande
a ena sidan borde vara nojda 6ver sina rattigheter, men a andra sidan anvande de sitt
handlingsutrymme for att engagera sig mera i vissa enskilda klienter som de ansag var
mer beréttigade till service. (Sales & Hek, 2004, 60, 70-71.)

Trots att asyls6kandes réattigheter till valfardstjanster ar begréansade och de lever i radsla
for att utvisas har manga aven en viss ihardighet och resiliens. Fell & Fell (2014)
beskriver stodatgarder inom socialt arbete med syfte att uppratthalla dessa resurser. |
klientrelationen ar det grundldggande att se klienten ur ett helhetsperspektiv.
Socialarbetarens advocacy roll handlar har bade om att ge information om klientens
rattigheter, att fungera medlande, ga vid sidan om klienten och vara professionellt
“befriending’, med ett slags bemodtande med omtanke. ”The political reality within
which asylum seekers find themselves is distinctly unfriendly: tightly controlled,
suspicious, rebarbative and highly hostile.” (aa. 2014, 1333) Detta bemdtande handlar
inte om att skapa vanskapsband, utan om att inom den professionella yrkesrollen
uppratthalla en positiv och fortroendeingivande relation, trots den karaktéar av misstro

som ingar i asylprocessen.
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Pa grund av svaga eller obefintliga sociala natverk ar asylsokandes behov av
information och advocacy central. Aven i den har fragan finns en skillnad mellan
kommuninvanare som lever i marginalen och asylsokanden. Da marginaliserade grupper
inte alltid har tillgang till viss service ar de trots allt berattigade till dem, vilket inte
géller asylsokanden. (Bowes & Sims 2006, 1218; Nash et al. 2006; Bernardes et al.
2010; Chantler 2012; Fell & Fell 2014, 1334.)

3 UTGANGSPUNKTER OCH VILLKOR FOR SOCIALT ARBETE INOM
ASYLMOTTAGNINGEN

Da en person ansoker om internationellt skydd uppstar for de flesta sokanden ett behov
av asylmottagningens tjanster. Den sociala servicen utférs som en del av
asylmottagningens tjanster och utgangspunkterna for det sociala arbetet med
asylsokanden ingar i asylmottagningens mal, dar den sociala servicen inte kan skiljas at
fran helheten (STM 1995, 12). | det har kapitlet presenteras de omstandigheter som
skapar och utgor villkor for socialt arbete inom asylmottagningen. Utgangspunkten for
dessa ar en forstaelse av juridikens grepp om de personer som anséker om
internationellt skydd med olika lovprocesser samt den helhet av tjénster och kontroll

som asylmottagningen utgor.

3.1 Asylforfarandet som lovprocess

En person maste ta sig till Finland for att lamna ansokan om internationellt skydd (L
2004/301, § 94, 95). Vanligtvis anlander personer endera med visum, med hjélp av en
annan person eller med forfalskade eller en annan persons resedokument. Da inresan
sker illegalt menar den Europeiska Kommissionen att man ska tala om irreguljar
migration istallet for illegal migration, eftersom illegal syftar till en kriminell handling;

“entering a country in an irregular manner, or staying with an irregular status, is not a
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criminal offence but an infraction of administrative regulations.” (European
Commission 2014, 172). Med andra ord, om personer som flyr inte har andra an illegala
medel att ta sig till ett tredje land och s6ka asyl star den juridiska ratten till att ansoka

om asyl éver brotten i gransévertradelserna (Staffans 2005, 5; Juvonen 2012, 76).

Da ansokan lamnats hos polisen eller granskontrolimyndigheterna fortskrider
asylprocessen i Migrationsverkets Asylenhet enligt nagot av de tre olika forfaranden;
det normala forfarandet, det sa kallade Dublin-forfarandet eller det forsnabbade
forfarandet. Sedan ar 2000 behandlas en del av ansokningarna i ett forsnabbat
forfarande. Ansékningar som gjorts av personer vars hemland eller tidigare asylland
anses vara séakra eller som tidigare fatt avslag pa en likadan anstkan eller ansokningar
som &r uppenbart ogrundade hor till det forsnabbade forfarandet. (L 2004/301 § 100;
Staffans 2005, 47.)

Fran och med 2003 har polisen och gransbevakningen ett sa kallat Eurodac-system for
registrering och jamférande av fingeravtryck som tagits av asylsékanden och illegala
migranter. D4 en person som ldmnat ansdkan i Finland ”matchar” med en tidigare
registrering i nagot annat Eu-land skickas svaret via centralkriminalpolisen till
Migrationsverket. Om Migrationsverkets Asylenhet anser att ansdkan enligt Dublin-
forordningen kan behandlas i det forsta asyllandet gors en begaran om atertagande till
landet i fraga. Avsikten ar att forhindra asylsokanden fran att valja mottagande land till
exempel pa grund av mottagningstjansterna i det ena eller det andra landet.
Migrationsverket fattar ett beslut pa atersandandet till det forsta asyllandet vilket kan
Overklagas. For att beslutet inte skall verkstallas kravs ett domstolsbeslut om foérbud av
verkstallighet fran Helsingfors domstol. Om detta inte fas kan asylsokandes besvar
behandlas fastian personen har aterséants och befinner sig i ett annat land. (Staffans 2005,
28-34; Makkonen & Koskenniemi 2013, 68.)
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Enligt det normala forfarandet kallas asylsokande till en asylintervju vid Asylenheten.
Syftet med intervjun &r att personen lagger fram sina skél till behov av skydd.
Handl&ggaren provar huruvida skéalen kan objektivt bevisa om personens valgrundade
fruktan for forfoljelse enligt flyktingkonventionen. (UNHCR 1951; Juvonen 2012, 48,
64.) Trovardighet och forfoljelse ar de tva vasentligaste begreppen i asylforfarandet. Att
beddma trovardigheten &r inte latt. (Saarelainen 1996, 111.) En avsaknad av tillracklig
bevisforing eller motstridigheter i beréttelsen som forsvagar trovardigheten leder till ett
negativt beslut. Besluten kan 6verklagas vid Helsingfors forvaltningsdomstol. (Staffans
2005, 87)

ASYLPROCESSEN | FINLAND
Asylansokan pa gransen eller polisen
(Tagande‘ i forsvar)

Placering i mott‘agnlngscentral

Asylintervju

Beslut av Migrationsverket (Migri)

~

Negativt beslut (och avvisningsbeslut) Positivt beslut
— Kommunplacering

Ratt att Gverklaga till Helsingfors forvaltningsdomstol

(i paskyndat forfarande kan asylsokande avvisas genast eller inom 8 dagar
efter tillkannagivandet)

B \
Beslutet av Migri faststalls Migris beslut forkastas
\
Awvisning Beslutet atervisas till Migri,

uppehallistilistand beviljas

Ratt att soka besvarstillstand hos hogsta forvaltningsdomstolen
(Awvisningen kan dock verkstallas omedelbart ifall hogsta forvaltningsdomstolen inte
fattar beslut om avbrytande av verkstallighet)

Inte besvarstillstand Besvarstillstand beviljas
\
Awvisning Beslut av Beslut av
forvaltnings- forvaltningsdomstol
domstol faststalls forkastas
| |
Awvisning Uppehalistilistand av Migri

Migrationsverket kan genom besvar hos hogsta forvaltningsdomstolen overklaga det
beslut med vilket verkets beslut upphavits eller andrats, om hogsta forvaltningsdomstolen
beviliar besvarstillstand

Figur 2 Asylprocessen, Flyktingradgivningen

Asylsokande kan beviljas asyl eller uppehallstillstand pa grund av behov av alternativt
skydd om det finns grundad anledning att sékande utsatts for verklig risk att lida
allvarlig skada om hon eller han utvisas trots att villkoren for beviljande av asyl inte
uppfylls men (L2004/301 § 87, 88).
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Asylsokanden som har identitetshandlingar har ratt att utfora arbete tre manader efter att
ansokan lamnats. | 6vrigt fall tilltrader rattigheten sex manader efter det att asylansokan
lamnats. Personer om kommer in pa arbetsmarknaden kan da skilt ansoka om ett
specifikt uppehallstillstand med hanvisning till arbetet. Andra lovforfaranden kan bli
aktuella om asylsokanden bildar familj under asylprocessen och anséker om
uppehallstillstand pa grund av familjeskal. Det har innebér att en person som anlant till
Finland for att soka asyl kan befinna sig samtidigt i flera olika lovprocesser. En person
kan dven ha forlorat ett tidigare uppehallstillstand och ser sig tvungen att anstka om
asyl. Situationerna kan manga ganger kompliceras ytterligare och det &r inte alltid
mojligt att kategorisera orsaker till ansokningar om uppehallstillstand enligt endera en
patvingad migration pa grund av flykt eller enligt en frivillig migration pa grund av
olika skal sasom familjeband, arbete eller studier. (Himanen & Kdénénen 2010, 49-50;
Chantler 2012, 319.)

Saval asylforfarandet med de olika processerna och besvarsforfaranden samt
asylsokandes situationer kan darmed forandras dver tid. For vélfardsarbetarna kréver det
ett gediget kunnande bade i de olika vandningarna inom asylforfarandet liksom i de
ovriga lovforfaranden for att kunna forsta och informera klienten. De olika
spanningarna som forekommer inom asylférfarandet, spanningar som i grunden handlar
om statens rétt att reglera invandring och manniskors ratt att fa tilltrade till Finland ar
vad en betydlig del av det praktiska arbetet inom asylmottagningen och det sociala
arbetet handlar om, medan symptomen av dessa spanningar tar sig i uttryck i klienters

olika behov.

3.2 Asylmottagningen - en helhet av forlaggningarna och deras uppgifter

Med asylmottagning avses den helhet som utgors av flyktingforlaggningarna och deras
samordnande av mottagningstjanster samt deras kontrolluppgifter. Utvecklingen av
asylmottagningen har préaglats av en diskontinuitet som uppstatt bland annat i och med

att ansvaret for asylmottagningen har véxlat under olika tider. Huvudansvaret for
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asylmottagandet har sedan 1970 véxlat mellan arbetsministeriet, social- och
héalsovardsministeriet till att sedan 2010 koordineras av inrikesministeriets
Migrationsverkets Enhet for mottagande. Forordningarna gallande asylmottagningen
har sedan 2011 stadgats om i en egen lag — Lag om mottagande av personer som soker
internationellt skydd och om identifiering av och hjalp till offer for ménniskohandel (L
2011/746), det vill sdga den sa kallade mottagningslagen?. | den nya lagen inforlivades
samtidigt Europa Radets direktiv om normer for mottagningstjanster (2003/9/EG;
2013/33/EU) som ett led i en stradvan mot harmonisering och en enhetligare
asylmottagning mellan EU-lander. De forsta gemensamma riktlinjerna for
minimikraven i asylmottagningen drogs i Tammerforsfordraget 1999. Ar 2007
publicerade den Europeiska Kommissionen en gronbok om det framtida gemensamma
europeiska asylsystemet som sedan ledde fram till grundandet av Easo — European
Asylum Support Office. Easo har sedan ansvarat for genomfdrandet av ett gemensamt
europeiskt asylsystem. (Duvell & Jordan 2002, 504-505; Juvonen 2012, 19; EG 2003/9;
KOM 2007/ 301; Latu 2008, 11)

Flyktingforlaggningen har bade i uppgift att tillvarata asylsokandes grundlaggande
behov medan asylutredningen pagar samt att 6vervaka asylsokandes narvaro i landet.
Overvakningsuppgifterna registreras i forlaggningens delregister, Umarek som &r en del
av det storre riksregistret, Uma. Uma &r det register som anvands da en person soker om
uppehallstillstand, sa som till exempel internationellt skydd.
Granskontrollmyndigheterna registrerar asylsokandes grundlaggande personuppgifter
och ger ett klientnummer. Handledare pa forlaggningarna registrerar i sin tur uppgifter
om personens inkvartering och &r skyldiga att bevaka och kontrollera asylsokandes
narvaro och aktivt meddela granskontrolimyndigheterna om sadana personer som inte
langre verkar bo pa forlaggningen eller pa den adress som uppgetts. (L 2011/746 § 18,
45, 48, 52-53; Maahanmuuttovirasto 2013, 10-12.) Overvakningsuppgiften ar en uppgift
har delegerats fran polisen till forlaggningarna 2013. Men férlaggningen som institution
bedriver dven 6vervakning inat, i form av reglering av den dagliga verksamheten och

det sociala boendet. Asylsdkande informeras om husets regler och handelser vid

2 P4 finska kallad “’vastaanottolaki”
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ankomsten till forlaggningen. Boende vid en forlaggning med maltidsservice innebar att
vardagen ar bunden till narvaro vid maltiderna. Férlaggningens handledare uppratthaller
vidare kontakten mellan asylsékanden och gréanskontrollmyndigheterna eller

Migrationsverkets asylhandléggare. (Suoranta 2011, 63.)

Forlaggningarnas livslangd varierar och & omajlig att forutspa. Antalet forlaggningar
varierar enligt efterfragan pa tjanster, det vill saga antalet asylsokanden som befinner
sig i asylprocessen. Det har avviker fran den typiska narbyrakratins sardrag, en
narbyrakrati ar en valfardsorganisation som bedriver offentlig verksamhet och kan
darfor inte ga i konkurs. Migrationsverkets avtal med de olika forlaggningarna skiljer
sig at till innehall och kostnader. | princip uppfdljs forlaggningarnas budget genom att
rakna fasta och rorliga kostnader delade pa méangden 6vernattningar, varav man far en
dygnsavgift. Da asylsokanden minskar gér Migrationsverket en utvardering angaende
nedlaggning av forlaggningar. Kriterierna ar inte uttalade, sakerhetsfragor sa som narhet
och distans fran nod- eller poliscentraler kan vara avgérande men ekonomin vager for
det mesta tyngst i besluten. (Lukkaroinen 2005, 86-87, 170-171; Lipsky 2010, 3;
Koistinen & Jauhiainen 2017, 42.)

De utspridda forlaggningarna ingar i fyra storomraden med sina transitforlaggningar i
Helsingfors, Joutseno, Abo och Uledborg. | transitforldggningen bor asylsokanden fram
till asylsamtalet eller annars for en kort tid (L 2011/746 § 3). Ovriga forlaggningar
kallas vantetidsforlaggningar och kan skilja sig fran varandra beroende av
uppratthallare, lage (stad/landsbygd), antalet platser (200-500), erbjudande av
maltidsservice eller inte, personalens storlek och struktur samt beroende av den service
som ar tillganglig i forlaggningens kommun. (Lukkaroinen 2005, 25; Koistinen &
Jauhiainen 2017, 42.)

Migrationsverket har i sin produktbeskrivning presenterat asylmottagningstjansterna

som sju olika helheter:
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Figur 3 Asylprocessens tjanster, Latu (2008, 5)

Asylsokande har dven ratt till tolkningstjanster (L 2011/746 § 13) samt rattshjalp (L
2004/301 § 9).

Upp till en tredje del av asylsokanden bor privat med sin familj, sléktingar, vanner eller
som underhyresgaster men majoriteten av asylsokanden bor pa en forlaggning vid nagot
skede. Inkvarteringen paverkas av yttre omstandigheter sasom asylprocessen,
forlaggningarnas utrymmen och kapacitet samt nedstangning av forlaggningar. Tiden
for boendet pa en forlaggning kan darfor variera fran nagra dagar upp till fem ar. Manga
asylsokanden maste flytta flera ganger under asylprocessen. Organiseringen av boendet
hor i forsta hand under handledarnas ansvarsomrade. Det innebér standiga
forandringarna mellan de som anlénder, de som utvisas eller vidareflyttas.
Forflyttningarna innebér att det inte gar att forutspa langden pa relationen till
valfardsarbetarna pa forlaggningen. (Hakkarainen et al. 1999, 51-53; Lukkaroinen 2005,
51.)

En halsovardsgranskning gors av forlaggningens hélsovardare inom tva veckor fran att
asylsokande registreras. Granskningen bestar av en intervju och kartlaggning av den
allmanna halsan. Asylsokanden har rétt till bradskande vard och beroende av hur lange
personen kommer att stanna i landet, dven annan nodvandig vard. Till de tjanster som

anses nédvandig hor bland annat moédraradgivning och nddvandig vard for kroniska
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sjukdomar. Barn har rtt till samma hélso- och sjukvardstjanster som kommuninvanare.
Vidare kan asylsokande remitteras for lungrontgen och laboratorietest som hepatit B,
hiv och syfilis. Barn, gravida och traumatiserade som anses vara i behov av
specialservice kan dven remitteras till specialvard. Forlaggningarna har bade egna
hélsovardare och koptjanster sasom radgivnings-, laboratorie-, lakartjanster och
fysioterapi. (Lukkaroinen 2005, 68-69; Pirinen 2008, 48; RP 2010/266, 42, 59-60)

Enligt Eurostats (2017) uppgifter ar en tredjedel av alla personer som sokt asyl i Europa
under 18 ar. Av dessa barn har sjuttiofem procent anlént tillsammans med sina
vardnadshavare. Ratt till forskoleundervisning och grundskola géller alla barn i Finland.
Asylsokande barn ska dven ha ratt att fa sina specialbehov beaktade enligt
barnskyddslag. Men olika omstandigheter sa som féraldrars valmaende,
minimistandarden pa boendet, vilka manniskor som bor och arbetar pa forlaggningen
med mera leder for manga barn till somnsvarigheter och aptitloshet. Pa forlaggningarna
kan det finnas begransat med resurser att reda ut bakomliggande faktorer till barns
forsamrade valmaende. (Sourander 2007; Seeberg, Bagge & Enger 2009; Lahteenmaki
2013, 105-107, 177; Malin & Anis 2013, 159.)

Med delaktighet i samhallet och empowerment avses saval att stoda mojligheter till att
skapa kontakter, att uppratthalla klientens funktionsférmaga och stéda majligheten att
vara delaktig i sitt eget liv. Asylsékanden har en ratt och skyldighet att delta i
forlaggningens arbets- och studieverksamhet. En del av introduktionen till
studieverksamheten bestar i att informera klienterna om deras rattigheter och
skyldigheter, mottagningstjansterna, asylprocessen och mojligheter till rattshjalp.
Uppgiften ar utmanande pa grund av olika svarigheter asylsokanden kan ha att gestalta
systemet och ofta &r asylsokandes information bristfallig. For att skapa forstaelse av
asylforfarandet och mottagningstjansterna. Kravs vanligtvis en stegvis internalisering av
information som och bor fortga i all mottagningsservice. (Tyoministeric 1998, 22;
Parhankangas 2000, 56; Lukkaroinen 2005, 74; Latu 2008, 6; Eastmond 2010, 104;

Turtiainen 2011, 147.) Arbets- och studieverksamheten internaliserades fran lag om
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utkomststod forst till integrationslagen (L 1999/493 § 22) och sedan till den nuvarande
mottagningslagen (2011/746 § 29) Socialarbetaren ska minska mottagningspenningen
med fem till tjugo procent om en asylsdkande utan godtagbart skal upprepade ganger

l&ter bli att delta i arbets- och studieverksamhet.

Personer som beviljas uppehallstillstand ska dverforas till kommunens valfardsservice
da ett sjalvstandigt boende utanfor forlaggningen ar ordnad. Ca 50 % far avslag pa sin
ansokan om internationellt skydd. Det gar inte att forutsaga hur ansokan utfaller och
darfor behover &ven ett mojligt negativt beslut diskuteras med klienten under processens
gang. Klienten bor géras medveten om att hon eller han har mojlighet till frivilligt
atervandande dven under processens gang om hen sa énskar. (Latu 2008, 6;
Migrationsverkets statistik; EMN 2017) Mottagningslagen uppdaterades 2015 angaende
frivilligt atervandande. Lagférandringarna har konkret paverkat det praktiska arbetet
efter materialinsamlingen och fokusgruppsamtalen ordnades. Av den har orsaken ingar

inte fragan om atervandande och dar tillhérande problematik i den hér studien.

3.3 Social service och tryggandet av nddvandig forsorjning

Socialt arbete har haft en betydande roll sedan den forsta forlaggningen grundades.
Under borjan av 1990-talet fanns en forvantan pa samfundsarbete dér socialarbetare
skulle fungera som en lank mellan forlaggningarna och det 6vriga samhéllet. (STM
1995, 19; Alitolppa-Niitamo ja Ali 2001, 135). Under slutet av 1990-talet borjade en
utveckling av det sociala arbetet som tog mera fasta pa asylsokandes mentala problem
och principerna om normalitet och aktivering av asylsokanden. Begreppet psyko-socialt
arbete fick allt storre betydelse, men en enhetlig arbetsmetod har saknats.
(Tyoministerid 1998, 12; Hakkarainen et al. 1999, 10; Parhankangas 2000, 39, 46, 77,
91; Lukkaroinen 2005, 76.)
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Bland annat Turtiainen (2016) definierar socialt arbete med migranter som tvingats fly
(pakkomuuttajat) liksom asylsékanden som globalt socialt arbete. Inom globalt socialt
arbete menas hér att man bor strava till att se de globala dimensionerna i klienters
problem for att kunna hitta I6sningar. Asylsékanden lever sitt liv orienterat mot platser i
tva eller flera lander samtidigt vilket innebér att sociala problem inte alltid gar att forsta
enbart i sitt lokala sammanhang. (Ife 2008, 87; Righard 2013, 128) Med det har avses
alltsa inte att definiera socialt arbete som ett enhetligt internationellt eller globalt socialt
arbete. Trots att det rader konsensus om vilka kunskaper som behdvs i socialt arbete,
har standardiserade globala kunskapskrav kritiserats pa grund av socialarbetets
kontextbundenhet. Det vasterlandska tankandet har format synen pa tex. Vad som avses
med familj, kollektivets betydelse, individualism, religion med mera. (Ife 2008, 70-72;
Nygren et al. 2013, 21; Webb 2003) Ofta beskrivs socialt arbete darfor utifran de
specifika yrkesmassiga kraven och malgruppen for socialarbetets handlingar (Trevithick
2008, 97). En forsta och enda beskrivning i Finland av det sociala arbetet pa
forlaggningen gavs ut av social- och hélsovardsministeriet och som sammanfattas

nedan.

Tabell 1 Sammanfattning av kunskaper och féardigheter i socialt arbete (STM 1995)

Kunskapsbehov | regelverk, ménskliga rattigheter och demokratins principer
Om begrepp och orsaker relaterade till migration
Flykting- och asylprocessen
Innebdrden av vad stora forluster och dess foljder kan vara for
individen
Invandringens processer, som kulturchock, ackulturation mm.
Kannedom om och forstéelse for manniskors olika varldsbilder
Yrkesetik
Grundlaggande  Véxelverkan med personer fran andra lander, kultursensitivitet
Kommunikation med specialgrupper sasom att beakta analfabetism,
traumatiserade med nedsatt koncentrationsformaga, att dra gruppmoten
Att férmedla den egna kulturen, representera organisationen och beratta om
det sociala arbetets innehall for klienter som inte kanner till socialt arbete
Beakta klienters radsla om att identiteten eller orsaken till forfoljelse kommer
till andras/landsméns k&nnedom
Att kunna satta granser och halla sig till sin yrkesroll
Stdda klienten i att gestalta och orientera sig i samhallet
Att fora 6ver klienter som fatt uppehéllstillstand till kommun
Mellanliggande  Att kunna arbeta med utmaningar, férandringar och kriser som hor till
livscykeln, sésom att bilda familj, familjetillokning, kriser i parforhallandet,
fordldraskap och ansvarsfragor, barnens stillning och ungdomars kriser, dod
och ordnande av begravning, handikappade, aldringar, vald, rusmissbruk och
kriminalitet
Att stérka klientens medvetenhet om sin livssituation och vilka mojligheterna
ar att paverka den

fardigheter

fardigheter
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Att arbeta i akuta drenden
Att stoda och ge rad i negativa asylbeslut
Fungera som Klientens sakdrivare
Fungera som medlare mellan klient och samhélle
Koordinera och ansvara for mangprofessionellt teamarbete
Ta i beaktande hur skattemedel anvands
Avancerade Krisarbete och att formedla information i krissituationer
Att bemdta och harbargera angest tex da klienten berattar om erfarenheter av
tortyr
Hantera hotfulla och/eller aggressiva situationer
Bemdta en hungerstrejkande
Utbilda, informera och fungera som konsult till andra myndigheter om
asyls6kanden

fardigheter

Beskrivningen presenterade relevanta kunskaper for det da nya mangkulturella sociala
arbetet men kéndes inte vid barns och utsatta personers sérskilda behov eller fenomen
som till exempel transnationalism, méanniskohandel och att varken fa lov att stanna eller

kunna atervanda (sa kallad pappersloshet).

Malgruppen for socialarbetets handlingar, det vill sdga asylsékanden, ar inte homogen.
Asylsdkanden har olika kulturell och socioekonomisk bakgrund samt olika orsaker till
att vara pa flykt. De individuella faktorerna paverkar bade klientens behov, hens
formagor att kommunicera behoven liksom férmagor att sta ut med osékerheten.
Gemensamt for asylsdkanden ar den osakra tillvaron, vilken ar den storsta risken for en
forsamrad mental halsa. Manga beskriver symptom som ihallande smarta och besvar i
olika delar av kroppen. Ofta tar sig problemen uttryck i k&nslo- och beteendestorningar
samt i nedsatta formagor att hantera stérningarna. En annan gemensam faktor som
paverkar asylsokandes halsa ar oron dver de familjemedlemmar som ar kvar i
ursprungslandet eller pa flykt. Manga upplever en forlust 6ver sjalvbestammanderatten i
sitt liv, som en foljd av vantan, de daliga boendeforhallandena, den forsvagade
ekonomiska stéllningen, sysslolGsheten och den sociala isoleringen. (Bernardes et
al.2010, 10-11; Chantler 2012, 324, 326-327; Palmer 2006, 15, 20; Sainola-Rodriguez
2009, 91; Snellman et al.2014)

Tryggandet av nddvandig forsorjning hor till en del av den sociala servicen (L

2014/1301). | flertalet europeiska lander ar asylsokandes socialbidrag cirka sjuttio
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procent av det nationella socialbidraget, vilket innebér att asylsokande lever under den
nationella minimiutkomstnivan (Hayes 2004, 22). | Finland justeras
mottagningspenningens belopp enligt bestdmmelserna i mottagningslag och lagen om
folkpensionsindex (L 2011/746 § 22; L 2001/456) men i praktiken har man tagit beslut

som lett till en sénkning av mottagningspenningen under de senaste aren.

Tabell 2 Mottagningspenningens storlek i relation till utkomststddet (2017)

Ingen Maltidsservice Utkomststod
maltidsservice
Ensamstaende och 312,23 91,52 487,89-536,68
ensamforsorjare
Personer som bor i gemensamt 263,78 75,36 414,71
hushall
Barn som bor tillsammans med 199,18 59,21 258,58-356,16
sin familj

Pa flertalet forlaggningar handlaggs mottagningspenningen av formanshandlaggare
medan en bedémning angaende den individanpassade kompletterande
mottagningspenningen gors av socialarbetare. | handlaggningen av
mottagningspenningen gors en individbaserad behovsprovning. Stodet kan beviljas da
kriteriet om behov uppfylls genom personens medelldshet. Grunddelen for
mottagningspenningen skall tdcka utgifter for klader och skor, mindre halso- och
sjukvardsutgifter (11-12 euro/manaden), utgifter for anvandning av lokaltrafik och
telefon samt andra till det dagliga uppehallet tillhérande utgifter. Om personen inte bor
pa en forlaggning med maltidsservice beviljas en storre penning som tacker
matutgifterna. (RP 2010/266, 55; L 2011/746 § 19; Migrationsverket 2011, 4) En del av
stodet ordnas i form av tillgang till sa kallade nyttigheter vid forlaggningarna. Till dessa
hor bland annat avgiftsfri tillgang till anvandning av dator och tv, stad- och
rengoringsredskap samt hobbyredskap. (Migrationsverket 2011, 3) Utgifter for boende
ingar inte i mottagningspenningens grunddel. Personer som har majlighet och valjer att
bo utanfor forlaggningen beviljas inte bidrag for boendekostnader eftersom alla

asylsokanden har rétt till logi pa en forlaggning.

Till prévandet av mottagningspenning hor dven en kompletterande del. Kompletterande

mottagningspenning kan beviljas for nodvandiga utgifter pa grund av en persons eller
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familjs sarskilda behov eller forhallanden. Enligt Migrationsverkets (2011, 5)
anvisningar kan sadana behov uppsta som foljd av en langvarig eller svar sjukdom,
familjers behov av nédvandiga barntillbehdr och ungdomars behov for att tacka

deltagande i utbildningsprogram utanfor forlaggningen.

Ett annat satt att beskriva verksamhetsfaltet &r att belysa de forvantningar och den
politik som riktas mot det sociala arbetet. Det sociala arbetet styrs uppifran ner genom
olika regelverk och riktlinjer, samt far sin uppgift fran den organisation dar arbetet
utfors (Svensson et al. 2008, 27). Aven skattebetalande medborgare har forvantningar
pa servicen och det klimat som rader i samhéllet paverkar narbyrakrater och
socialarbetare (Lipsky 2010, 11, 46). Vidare finns forvantningar dven horisontellt av

andra yrkesgrupper och socialarbetare pa andra forlaggningar.
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For att agera som klientens sprakror eller i en advocacy roll behover socialarbetarna
kunskaper i att forhandla med dessa olika aktorer pa olika nivaer. Socialarbetare
samverkar med personal pa skolor och tredje sektorn samt vid behov barnskyddet. En
part & Migrationsverkets handldggare, dar socialarbetaren kan férmedla information
angaende sarskilt utsatta personer eller hora for om asylprocessens forlangning eller
mojliga komplikationer under asylprocessen samtidigt som det &r vasentligt att undvika
handlingar som ger sken av att socialarbetaren har storre inflytande 6ver asylprocessen
an vad som ér fallet. Socialarbetare samarbetar vid behov med klientens jurist eller ser
till att klienten forstar vikten av att anvanda sig av rattshjalp da det behovs. |
forhandlingarna behdvs olika strategier for att kunna handskas med behoven pa
individniva trots att olika politiska, kommunala eller lokala riktlinjer kan vara
motstridiga med asyls6kandes sociala réttigheter. (Sales & Hek 2004, 70-71; Robinson
2013, 95; Fell & Fell 2014, 1334)

4 STUDIENS TEORETISKA PERSPEKTIV

De teoretiska utgangspunkterna for denna studie har sitt upphov i Michael Lipsky’s
(1976) tankar. Lipsky diskuterade handlingsutrymmet forsta gangen i ett arbetspapper
under American Political Science Associations arsmote 1969 och begreppet har sedan
vidare utvecklats av honom och andra. Jag borjar med att granska hur begreppet anvants
och Oversatts samt begreppets inneb6rd for den hér studien. Sedan presenteras narmare
de strukturella och kunskapsmassiga ramarna for handlingsutrymmet. For socialt arbete

gor den professionella kunskapen en vésentlig skillnad i bruk av handlingsutrymme.

4.1 Begreppen narbyrakrat och handlingsutrymme

”Street-level bureaucrats” kallade Michael Lipsky (2010) de offentligt anstdllda vars
huvuduppgift &r att arbeta i narkontakt med manniskor och bedéma om deras service.
Utmarkande for dessa narbyrakrater &r att de har en relativ autonomi for att bedoma
manniskors oftast komplicerade arenden. Arbetet utfors mest i direkt narkontakt
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ansikte-mot-ansikte. Dessutom &r narbyrakraterna tvungna att handskas med sina
uppgifter i en underresurserad organisation som begransar mojligheterna att gora arbetet
enligt de mal som uppsatts, ’they cannot do the job according to ideal conceptions of

the practice because of the limitations of the work structure.” (Lipsky 2010, xvii, 13-

15.)

Typiskt for narbyrakraten ar dess dubbelroll. Narbyrakraten far sin uppgift av
organisationen, vars uppgift ar att producera service for att tillvarata klienters rattigheter
och hjalpa dem med sina problem. Men Lipsky (2010, 40, 49) menar, att organisationen
ofta har motstridiga mal, vilket far foljder for narbyrakratens handlingsutrymme. Vilka
av malen &r se som skall efterstravas i vilka situationer? Dilemman uppstar da
narbyrakraten & ena sidan fungerar som portvakt till i organisationens tjanster samt
kontrollerar att klienterna foljer regelverk och 6verenskommelser. A andra sidan &r
narbyrakratens uppgift att tillvarata klientens intressen och fora klientens sak och talan.
(Johansson 1992, 50-51, 74-75; Molander et al. 2012, 218; Svensson et al.2008, 16.)

Pé finska Oversattes “street-level bureaucrat” till “katutason byrokraatti” (Méntysaari
1991, 47; Narhi et al. 2014). Har avses uttryckligen tjansteman som arbetar med
uppgifter dar en strikt detaljstyrning inte & mojlig (Lipsky 2010,15) och begreppet skall
dérfor inte forvixlas med “byrokratiatyd” eller ’sosiaalibyrokratia”, pa svenska
byrakratiarbete och socialbyrakrati med vilket vanligtvis menas detaljstyrd

handlaggning av ekonomiska formaner (Mantysaari 1991, 23).

I Sverige Oversattes “’street —level bureaucrat” till ”grésrotsbyrikrat” (Esping 1984 ref.
av Johansson 1992) men har senare dven bendmnts for ’frontlinje-byrékrat” (Rothstein
1994 ref. i Schierenbeck 2004, 121) och ”narbyrakrat” (Sannerstedt 2001, ref. i
Schierenbeck 2004, 121). I den hér studien anvéands begreppet narbyrakrat, den

beskriver val studiens perspektiv pa socialarbetares dubbelroll att arbeta utifran
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byrakratiska reglement och hierarkier men samtidigt for klienters basta i en direkt
omedelbar narkontakt ansikte mot ansikte.

Narbyrakratens foregangare ar den weberianska byrakratiska tjanstemannen som
skapades som foljd av en rationaliseringsprocess i regerandet och den moderna statens
framvéxt. Den byrakratiska tjanstemannen fungerade individuellt, istallet for kollegialt,
var specialiserad och kvalificerad for sitt kompetensomrade och skulle véljas till sin
uppgift pa grund av detta kunnande. Byrakraten var “underkastad en strikt och
systematisk disciplin och kontroll vid utévandet av sin tjanst” och saknade darmed
handlingsfrihet. (Weber 1983, 149-150.) Handlingsalternativen var noggrant angivna i
manga detaljerade lagar och regler. Efter medlet av 1900-talet borjar en utveckling som
innebar en uppluckring av regelverken. Lagstiftningen skulle nu endast ge de allméanna
ramarna och tjanstemannens uppgift blev att tolka och avgora hur lagarna skulle
tillampas. (Johansson 1992, 16-17.)

For att tjansteman skulle kunna tolka och tillampa regelverken behovde de bade
maktbefogenheter och handlingsfrihet. Da beslutsfattandemakten officiellt har
delegerats angaende sarskilda uppgifter brukas handlingsutrymmet de jure. D& man
daremot handlar inom ett kunskapsomrade utan att det &r officiellt delegerat brukas
handlingsutrymmet de facto. En stor del av det som socialarbetare bor bedéma och
besluta om gors ur en skyldighet de jure att bruka handlingsutrymmet. (Evans 2010,

33.) Harav kommer éven regelverkens stora betydelse for denna studie.

De drenden som Lipskys (2010, 14-15, 60) narbyrakrat handhar ar vanligtvis sa
komplicerade att de endera inte kan detaljstyras eller sa berérs de av flertalet regler och
anvisningar. 1 de fall maste narbyrakraten kunna valja vilka regler som &r
andamalsenliga i just ratt arende. Ofta kraver arenden dessutom snabb behandling i

situationer dar narbyrakraten arbetar under knappa tidsresurser med féljande arende som



32

véntar. For att kunna utfora sitt arbete méste nérbyrdkraten darfor ha “discretion”, det

vill séga ett utrymme att sjalvstandigt inom vissa ramar bedéma och gora beslut.

Handlingsutrymme ar ett relativt begrepp — det anvéands i forhallande till ett falt av
begrinsningar. "Discretion, like the hole in the doughnut, does not exist except as an
area left open by a surrounding belt of restriction.” (Dworkin 1987, 31) Men med
handlingsutrymme avses inte en stor eller liten repertoar av olika alternativ att bedéma,
utan pa styrkan eller graden av handlingsutrymme. Da ett falt av begransningar bestar
av tydliga och Kklara regelverk ar handlingsutrymmet svagt medan ett starkt
handlingsutrymme syftar pa sjalva maktaspekten — friheten och ansvaret att gora en
bedémning. (Molander 2011, 321-322.) Eftersom narbyrakrater har olika grader av
handlingsutrymme i olika situationer, blir de specifika enskilda situationerna av sarskilt
intresse (Evans & Harris 2004, 871-872).

Enligt Oxford Dictionary of English (2010) betyder discretion

1. the quality of behaving or speaking in such a way as to avoid causing offence or

revealing confidential information.
2. the freedom to decide what should be done in a particular situation.

Den allmanna betydelsen ar bade att vara diskret och att ha frihet att besluta nagot i en
specifik situation. Inom juridiken anvinder man “discreationary power”, det vill sdga
provar ett &rende inom vissa regelverk. Friheten innebdr inte enbart att préva ett arende
utan dven att handskas med den tranga arbetssituation som narbyrakraten befinner sig i.
Narbyrakraten bedomer vilka klienter som ska prioriteras, vilka som ar det de mest
behdvande eller vem som de anser bast kunna tillagna sig servicen. Med hjalp av
handlingsutrymmet rutiniseras och standardiseras klientarenden i syfte att tjana sa

manga som mojligt pa minsta mojliga tid. (Lipsky 2010, 13, 59, 105-107.)
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Oversittningar av begreppet *discretion’ viicker fragor om hur olika aspekter av
begreppet kan fa olika betoning beroende av sprak och sprakbruk. Bade Metteri (2012,
40) och Palola (2014, 102) anvénder framst begreppet "harkinta’, det vill sdga provning
eller bedémning, medan andra forskare 6versatt discretion’ till *harkintavalta’ (Juhila
2009, 301; Narhi et al. 2014, 228; Blomberg, Kallio & Kroll 2014, 182). Den
bokstavliga 6versattningen av “harkintavalta’ till svenska ar *'makt att bedoma’. Har
fortydligas samtidigt maktaspekten, medan den ndstan helt férsvinner i de svenska
Overséttningarna nedan. Rajavaara (2014, 139) har diskuterat begreppet ’harkita’, som
betyder att begrunda, 6vervéaga och reflektera Gver i relation till begreppet
“harkintavalta’. Med “harkintavalta’ kan avses bade dvervdgandeprocesser och
beslutsfattandet vilket verkar vara den innebdrd som kommer narmast det som Lipsky

avsag med ’discretion’.

I de svenska studierna forekommer flera olika begrepp for ’discretion’. Lindelof &
Ronnbéck (2004, 28) anvander termen behovsbeddmning i studien om bistand inom
dldreomsorgen. ”"Behovsbedomningen sker i tva steg. Det fOrsta steget gar ut pa att
kartlagga behoven. Det andra steget utgors av sjalva prévningen och myndighetens
stdllningstagande.” Bade Peter Dellgran (2008) och Hugo Stranz (2007, 79) anvéander
begreppet diskretion. Stranz har studerat bedémningen angdende beslut om socialbidrag
I Sverige. Synonymt med diskretion anvander han dven begreppet handlingsfrihet for att

avse “’det utrymme for individuella val som aterfinns inom ramen for ett regelverk.”

Juridiskt sett handlar handlingsutrymme om prévning, men all beddmning inom
handlingsutrymmet utgar inte fran prévning. Handlingsutrymmet har &ven en
epistemisk, med andra ord en kunskapsmassig dimension. Anders Molander (2011,
320) tar avstand till dversattningen diskretion i samband med narbyrakraters bedémning
och foresprékar istéllet det dlderdomliga svenska substantivet ’skon”. Molander redogor
for den kunskapsmassiga dimensionen och fran att forst diskutera rattsnormerna gar han
over till att diskutera vikten av heuristik och de professionellas slutledningsférmagor da

vi granskar handlingsutrymme.
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Svensson, Johnsson & Laanemets (2008, 24-25) anvander begreppet handlingsutrymme
for ”summan av rutiner, bedomningar och ansvaret att fatta beslut. Det ar alltsa inte
reglerna eller avsaknaden av regler som ar handlingsutrymmet, det & mojligheten att
agera mellan regler”. Ingrid Karlsson (2006, 94-95) daremot skiljer pa begransningarna
och ’agerandet’ inom regelverken genom att tillsammans med begreppet
handlingsutrymme anvanda begreppet handlingsfrihet. Med handlingsutrymme syftar
Karlsson specifikt pa regelverken och med handlingsfrihet den ’rorelse’ som medger

eller skapar mojligheter att fatta sjalvstandiga beslut inom det specifika omradet.

Ett ndrbeléget begrepp till handlingsutrymme &r autonomi. Men med autonomi avses en
handlingsfrihet med relativt vaga begransningar. Autonomi har diskuterats i samband
med definitionen for professioner. Med handlingsutrymme avses alltid en rorelsefrihet
eller handlingsfrihet inom ett specifikt omrade. (Evetts 2002, 345; Evans 2010, 52.) En
forenkling av hur handlingsutrymme anvants ar sasmmanstalld i tabellen, for att
fortydliga hur de olika termerna och begreppen belyser olika perspektiv pa

handlingsutrymmet.

Tabell 3. Olika termer for handlingsutrymme enligt perspektiv

Perspektiv pa handlingsutrymme

Juridiskt Prévning
Samhallsvetenskapligt Beddémning
Filosofiskt Skon
Ekonomiskt Diskretion
Profession Autonomi

| den hér studien anvénds begreppet handlingsutrymme i meningen av bade ramarna och
utrymmet inom de olika ramarna och omfattar bade strukturella som kunskapsmassiga
dimensioner. Den juridiska termen prévning forekommer tidvis tillsammans med
bedémning da det ar fragan om ett strukturellt handlingsutrymme. Det kunskapsmassiga
handlingsutrymmet saknar ofta entydiga strukturella ramar, men visar att
handlingsutrymmet inramas av den professionella kunskapsbasen och dess normer,

varden och etik, liksom slutledningsférmagor. Begreppet handlingsfrihet ar darfor har



35

alltid en frihet inom vissa givna ramar, vare sig om det ar fragan om ett

kunskapsmassigt eller ett strukturellt handlingsutrymme.

4.2 Standarder for handlingsutrymmets strukturella dimension

Det sociala arbetet styrs av olika politiska och ekonomiska 6vervaganden pa nationell
niva och konkretiseras i de regelverk och riktlinjer som ger ramar for socialarbetares
handlingsutrymme. Lagarna fungerar som standarder som sager hur arenden skall
behandlas. Lagar ar stiftade hierarkiskt, sa att grundlagen ar bindande och normativ och
star dver de andra lagarna. Myndigheter har endast tillatelse att utéva makt som bygger
pa lag, T all offentlig verksamhet skall lag noggrant iakttas.” (Molander 2011, 321; L
1999/731 § 2) Ramlagar och speciallagarnas 6msesidiga forhallande &r daremot ofta
mer komplicerade. | princip géller speciallagarna i forsta hand, férutom da det stiftas

om undantag eller hénvisas till ramlagar.

Da regelverken ar utspridda och har otydliga hierarkiska forhallanden sinsemellan ar de
utmanande som standarder. Pylkkéanen (2014) visar exempel pa det har genom att belysa
utmaningarna av handlaggning av minoritetsgruppers behovsprévade formaner, sasom
utkomststodet eller mottagningspenningen. Eftersom det i principen om likabehandling
existerar en utgangspunkt dar alla skall behandlas lika dven finns en tanke om att alla ar
lika och pa sa vis genom lika behandling uppna jamlikhet forbiser principen det faktum
att alla inte ar lika. | ett diversifierat samhalle existerar manga olika behov och normer
inom olika grupper. Om majoritetsbefolkningens behov och normer ar standard for
minoritetsgrupper kan diskriminering uppsta. (Pylkkéanen 2014, 32-33) For att kunna
behandla arenden kravs att den enskilda socialarbetaren har kdinnedom om flertalet olika
bestammelser om likabehandling. Bestdmmelserna hittas forutom i grundlagen
(L1999/731 § 6) aven i diskrimineringslagen (L 2014/ 1325) forvaltningslagen (L
2003/434 § 6), klientlagen (L 2000/812 § 4), handikapplagen (L 1987/380 § 6) och
jamstélldhetslagen (L 1986/609 § 4). Risken for att klienters situationer bedéms endast
ur en enda juridisk aspekt istallet for att vdgas mellan alla de olika bestdmmelserna &r
uppenbar da lagstiftningen bestar av sa manga olika lagramverk. Da regelverken ar

alltfor svaroverskadliga kan de betraktas som strikta (Schierenbeck 2003, 46).
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Pylkkanen (2014, 22-26) understryker i sitt resonemang att en sarbehandling inte
nodvandigtvis ar fragan om en enskild myndighets bedomning om huruvida
handlingsutrymmet skall brukas eller inte; lagen kan vara beordrande. Till exempel bor
handlingsutrymme anvandas i fall dar klienter inte annars kan bemotas likvardigt pa
grund av nagot specifikt hinder. (Pylkkanen 2014, 22-26) Otydligheter i regelverken
kan skapa ett handlingsutrymme som endera anvinds som ’regeltolkning’ da
handlingsutrymmet brukas aktivt eller kan leda till ’regeliver’, vilket innebér att man

minimerar bruk av handlingsutrymme. (Schierenbeck 2003, 46)

Mestadelen regelverk ger allménna ramar och tjansteménnens uppgift ar att tolka och
avgora hur lagarna skall tillampas (Johansson 1992, 16-17). Regelverken innehaller
darfor en hel del lagparagrafer som uppmanar till bruk av handlingsutrymme. Med hjalp
av Schindlers (2010 ref. i Kotkas 2014, 48-55) kategorisering har Kotkas (2014)
beskrivit olika typer av handlingsutrymme inom den finska sociala lagstiftningen. Vi
hittar signaler for bruk av handlingsutrymme i texter som uppmanar myndigheter att
beakta “séarskilda behov”, ’speciella omstiandigheter”, ”skélighet” osv. Det hér innebar
att en beddmning av individuella omstandigheter och dartillhérande
situationsanpassning bor goras. (Kotkas 2014, 48.) Motsvarande exempel ser vi i
mottagningslagen, da valfardsarbetare kartlagger asylsokandes sociala situation, “ska de
sarskilda behov som beror pa en persons sarskilt utsatta stallning, sasom pa aldern eller
det fysiska och psykiska tillstandet, beaktas™ (L 2011/746 § 6) Avgorande for
individuella bedomningar &r alltid att bedomningen grundar sig pa tillracklig relevant

information.

Skillnader i styrkan av handlingsutrymmet hittas aven i bedémning av olika individuella
sociala formaner beroende av de universella, kriterieuppfyllande eller individbaserade
standarder. Universella formaner géaller alla medborgare i en viss grupp, som till
exempel beviljandet av barnbidrag. Sociala formaner som grundar sig pa individuella
rattigheter beddéms enligt vissa kriterier, till exempel ratt till arbetsléshetsunderstod. De

individbaserade sociala formanerna bedéms enligt individuella sarskilda behov och



37

formanen kan variera beroende av vilket behov det ar fragan om. Exempel pa en sadan

forman ar det kompletterande utkomststodet. (Molander, Grimen & Eriksen 2012, 216.)

Myndigheter forbinds juridiskt att anvanda sitt handlingsutrymme aven da det kravs ett
utlatande angaende ett arende. Till expertisutlatanden hor exempelvis da en lakare
bedémer en medborgares arbetsoformogenhet och till det horande pensionsférman.
(Kotkas 2014, 50.) Inom asylmottagningen kan Migrationsverkets Asylenhet be om
utlatande géllande barnets basta i sarskilda fall (L 2004/301 § 6).

For organisationen &r narbyrakraternas individbaserade arbete svart att direkt Gvervaka
och blir ofta en blind flack som for allmanheten kan ses som ett svart hal i demokratin
(Johansson 1992, 139; Blomqvist & Rothstein 2005, 16). Till vélfardsorganisationens
uppgift hor darfor att fa narbyrakraten att ratta sig efter organisationens krav.
Organisationen behdver aven insyn i klienternas situation for att producera, utvardera
och utveckla servicen. Endast pa sa vis kan vélfardsorganisationen fungera som en
buffert mellan staten och det 6vriga samhallet, genom att samtidigt tillgodose statens
intressen och se till klienternas intressen. (Lipsky 2010, 25; Svensson et al. 2008, 16,
37; Johansson 1991, 92, 98)

Valfardsorganisationen kan utdva kontroll 6ver narbyrakraten pa flera olika satt, genom
detaljstyrning och specialisering da det ar mojligt, genom att paverka varderingar och
kognitiva forestéliningar samt genom att omvandla klienten och olika arbetsmoment till
hanterliga format och kategorier for organisationen. Ramarna for det strukturella
handlingsutrymmets skapas inom organisationen genom prioritering och standardisering
av klientfallen och genom en produktifiering av arbetsmomenten. For att fa tillstand en
masshantering av drenden som kan behandlas rutinartat omvandlas olika individuella
behov i en social process till klienter med standardiserade behov. Den

informationsteknologiska utvecklingen har bidragit till skapandet av métbara
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arbetsmoment, som lett till mer avancerade kontrollmetoder liksom &ven uppfoljning av
organisationens kostnadseffektivitet. (Johansson 1992, 137; Ellis 2011, 231-232)

Det &r inte enbart i organisationens intresse att standardisera, prioritera och gora
arbetsmomenten mer rutinmassiga, aven narbyrakrater anvander dessa som strategier for
att klara arbetshordan. (Lipsky 2010, 83-90, 105-107) P4 s vis skapar bade
organisationen och narbyrakraten ramar for handlingsutrymmet av vilka en del kan
medfora dilemman for den individuella klienten. Namligen ju farre faktorer man féster
avseende vid i bemotandet desto mindre &r dven sannolikheten att klienters
omsténdigheter géller just det som standardiserats. (Johansson 1992, 68-69; Lipsky
2010, 44-45) Ifall en tillrackligt stor del av klienternas problematik och behov inte
omfattas och beméts pa grund av en fér noggrann standardisering och detaljstyrning
uppstar motstridigheter inom organisationen. Om regelverken dessutom uppmanar till
bedémning sasom att ta i beaktande vad som ar nodvandigt, rimligt eller skalig medan
organisationen eller ledningen utévar detaljstyrning kan det leda till motkrafter.
(Johansson 1992, 63-67.)

De strukturella ramarna for handlingsutrymmet fortydligar inte genomgaende
socialarbetares bruk av handlingsutrymme. Trots att den strukturella dimensionen syftar
pa ett handlingsutrymme inom ett regelverk och 6verenskomna uttalade ramar har vi
sett att regelverk kan vara vaga och organisationer kan ge motstridiga budskap angaende
malsattning och grunduppgift. Organisationens administrativa och uttalade regler tolkas
i studien som handlingsutrymmets strukturella ramar medan organisationens
varderingar, normer och outtalade aspekter som arbetsklimatet ses hora till
handlingsutrymmets epistemiska ramar. FOr socialarbetaren ar den strukturella och den
epistemiska dimensionen av handlingsutrymmet i ett sammankopplat forhallande som
omsesidigt paverkar varandra och gar inte alltid i praktiken att sarskiljas. Teoretiskt
diskuteras handlingsutrymmet och dess styrka i studien enligt fyrfaltet nedan.
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Figur 4 Grader och dimensioner av handlingsutrymmet

Nedan till vanster har vi ett svagt handlingsutrymme inom den strukturella dimensionen
av handlingsutrymmet, vilket innebér att det inte finns utrymme for individuell
bedomning — regelverken ar tydliga och bor féljas som sadana. Ett starkt
handlingsutrymme i en strukturell dimension innebar att regelverken uttryckligen
uppmuntrar till bruk av handlingsutrymme. Detta gors bland annat genom uppmaningar
1 regelverken att ’beakta sdrskilda behov”, ”speciella omstindigheter”, ”skélighet” osv.
Ett starkt handlingsutrymme i en epistemisk, det vill sdga kunskapsméssig dimension
innebar daremot att regelverken inte ar tillrackliga for att ledsaga
beddémningssituationen. For det sociala arbetet blir den professionella kunskapen
avgorande. Arenden behandlas utifran teoretisk, faktabaserad och praktisk kunskap
inom socialt arbete. Aven d& handlingsutrymmet ar svagt i den kunskapsmassiga
dimensionen &r den professionella kunskapen avgérande. Har handlar det om att
regelverken ar manga men kan sta i konflikt med varandra eller vara otydliga.
Socialarbetaren maste da ha ett brett kunnande i och forstaelse av regelverken for att
avgora vilka av de manga regelverken som galler for det specifika fallet.



40

4.3 Handlingsutrymmet och socialarbetets kunskaper

For handlingsutrymmet &r inte enbart regelverk och organisationens strukturer
avgorande, handlingsutrymmet paverkas dven av ledarskaps- och arbetskultur,
klientrelationerna samt personliga vérderingar, kunskaper och erfarenheter (Loyens &
Maesschalck 2010, 72; Scott 1997, 36; Johansson 1992). Samtidigt kan dessa utgéra
krafter som stravar till att paverka socialarbetares yrkesmassiga handlingar och darmed
handlingsutrymmet. Enligt Molander et al. (2012) forsiggar dessa kamper oftast i vad de
urskiljer som den epistemiska, det vill sdga kunskapsmassiga dimensionen av
handlingsutrymmet. Den strukturella dimensionen handlar om ett utrymme med uttalade
standarder inom vilken narbyrakraten har starkare eller svagare frihet att handla, den
kunskapsmassiga dimensionen daremot handlar om oklara situationer som kraver en
bedémning pa basen av reflektion. Man utgar da ifran att en professionell som
delegerats makten att bedoma ska dven besitta kunnande i att resonera i fragor dar det

saknas anvisningar. (Molander et al.2012, 219.)

Med professionella krav avses de krav som stélls d man arbetar inom ett omrade dar
man har ensamrétt att planera och utfora tjanster samt ensamrétt éver utbildningen.
Karaktéristika for professionen &r vidare en vetenskaplig auktoritet eller professionell
expertis, allménhetens fortroende, autonomi, en avgrénsad jurisdiktion, egna
yrkesorganisationer och en speciell professionell etik. | diskursen huruvida socialt
arbete kan ses som en profession eller inte har fragan om autonomi varit problematisk.
Socialt arbete ar bade reglerat och beroende av lokala politiska, sociala och ekonomiska
forhéllanden. A andra sidan har den enskilda socialarbetaren stor makt i klientmétet och
i valet av att tillvarata klientens intressen. (Svensson et al.2008, 79, 84-86; Rajavaara
1986, 45-46.)

Socialarbetets kunskapsomrade presenteras av Raunio (2002, 137) som en blandning av
process-, teoretisk-, personlig- och praktisk kunskap. Kunskap ar en interaktion av dessa

olika kunskaper och det ar svart att peka pa vilken typ av kunskap som utgdr basen for
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en specifik handling. Enligt Svensson et al. (2008, 227) finns en risk for att en svag
kunskapsbas skapar mojligheter for socialarbetare att lattare falla in i rutiner samt
utsattas fran paverkan utifran. Men det kan aven finnas brister i professionellas
slutledningsformaga. Socialarbetare kan pa grund av standardisering och masshantering
av klienter fallera i att se olikheter i fall som &r olika, vilket kan leda till felbedomning.
Socialarbetare kan dven basera sina handlingar utgaende fran den mest tillgangliga
servicen eller kunskapen och som star narmast den egna erfarenhetsvarlden
professionellt. Pa grund av tidsbrist &r det mojligt att man laser sig vid den forsta
l6sningen, vilket hindrar socialarbetare fran att hitta nya losningar. (Lipsky 2010, 105-
107; Molander 2011, 332-333.)

Eftersom valfardsorganisationens och chefernas uppgift ar att fa narbyrakraten att ratta
sig efter organisationens krav utévar den kontroll pa olika satt. Svarigheterna i att
kontrollera narbyrakrater medfor att en indoktrinering av organisationens normer och
krav blir nodvandigt. (Johansson 1992, 93.) En central norm som aven aterkommer
inom asylmottagningen ar normen for likabehandling. Narbyrakratens
handlingsutrymme anses vara problematiskt eftersom utrymmet mojliggor en stor
variation mellan beslut. Speciellt problematisk blir beaktandet av likabehandling.
Principen ér att lika fall behandlas lika och olika fall behandlas olika, men hur olika ett
fall ar fran ett annat for att behandlas olika varierar. Risken finns darfor bade att olika
fall behandlas lika eller att lika fall behandlas olika. (Molander, Grimen & Eriksen
2012, 217-218.) Om vi granskar vad som avses med likabehandling ser vi att den
grundlaggande varderingen bakom likabehandling ar jamlikhet. | samhélleliga fragor
avser man inte med likabehandling en absolut jamlikhet, dar alla far exakt lika stor del
av nagot utan man stravar istallet till jamlikhet i relation till ett definierat kriterium.
Raunio (2003, 82-83) presenterar fem olika sétt att granska jamlikhet, dar endast den

aritmetiska jamlikheten handlar om en absolut jamlikhet:
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Tabell 4 Jamlikhet enligt kriterium

Jamlikhetstyp Kriterium Exempel

1. Aritmetisk Absolut jamlikhet Alla far exakt lika stor del

2. Relativ Ett specifikt definierat kriterium  Jamlikhet i relation till ett visst
kriterium

3. Mdjligheter  Merit Alla ar jamlika fran borjan, individens
sjalvstandiga beslut och meriter avgor

4. Behandling  Alla &r jamlika infor lagen Lika fall skall behandlas lika, olika
fall skall behandlas olika

5. Slutresultat  Behov Jamlikhet uppnas nar man svarat pa
allas behov

For socialt arbete ar det vasentligt att kéanna till och motivera for vilken av typerna som
galler inom det egna kunskapsomradet, eftersom typerna inte kompletterar eller stoder
varandra. Med meriter som kriteriet till exempel kan man inte beakta omstandigheter
som kon, social status eller etnicitet for att uppna annan typ av jamlikhet. Att kunna
motivera och réattfardiga sina beslut hor till socialarbetets redovisningsskyldighet (Juhila
2009, 297).

En redovisning som utgar fran den strukturella dimensionen innebar att man hanvisar
till de specificerade regelverken samt granskar om de sociala réttigheterna har uppfyllts.
En social rattvisa ska framja en jamn fordelning av resurser och férebygga
diskriminering. | sjalva granskandet av reglerna ar det samtidigt méjligt att man
upptacker sadana rattigheter som inte tidigare varit i kinnedom. For att forenkla
bedomningsprocesser foresprakas universella rattigheter, men dven i noggrant
foreskrivna regelverk maste beslutsfattare ta stéllning till flera individuella faktorer. Det
finns granser for hur langt strukturer kan upprattas for att minska handlingsutrymmet.
Syftet med de till redovisningsskyldigheten hérande kunskapsmassiga arbetsmetoderna
ar att forbattra kvaliteten av resonerande. Bade sjélva processerna for resonerandet och
forutsattningarna for bedémningen kan utvecklas. Socialarbetare behéver fortydliga de
typer av kunskaper, satt att tanka, varderingar och normer som rader inom professionen.
Vidare behovs stodatgarder i vardagspraktiken, liksom gemensamma bedémnings- och
beslutsfattandeforum med kollegor. Da argumenteringen kan dvas fungerar
reflektionssituationerna stoédjande. Slutligen borde brukares medverkan aktivare tas med
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I beddmningsprocessen. (Juhila 2009, 308; Molander et al. 2012, 221-226; Rajavaara
2014.)

5 METODOLOGISKA UTGANGSPUNKTER

I det har kapitlet presenteras de metodologiska valen, materialet och analysen. Till en
borjan diskuteras de epistemologiska antagandena och val av perspektiv. Med
praktikforskning som den 6vergripande inriktningen nédrmas socialarbetares erfarenheter
som praktisk kunskap. Praktisk kunskap ar ofta oformulerad och styrd bade av en tyst
kunskap och av kontexten. Socialarbetares handlingsutrymme handlar om hur
socialarbetare handlar utifran sin kunskap da det inte finns klara uttalade standarder.
Studiens material bestar bade av socialarbetares fokusgruppsamtal men éven av ett
material utvalda regelkallor. For att studera socialarbetares handlingsutrymme blev det
vasentligt att granska de regelverk som juridiskt ramar in handlingsutrymmet. Jag
redogor for de olika momenten som fort fram till den kvalitativa innehallsanalysen av

resultaten. Avslutningsvis diskuteras de etiska aspekterna.

5.1 Metodologiska perspektiv

Enligt Lipsky (2010, 48-49, 52) ar narbyrakratier svara att utvardera och granska. Ett
typiskt drag for narbyréakratier ar deras motstridiga eller otydliga malsattning, vilket
innebar utmaningar for operationaliseringen av dessa mal. Inte heller anser Lipsky att
narbyrakratier ar sa langt marknadiserade att matinstrument som ar typiska for
marknadsforetag skulle kunna tillampas i studier av valfardsorganisationer. Det har
betyder inte att narbyrakratier inte utvarderas och granskas, men vanligtvis méts da
sadant som ar mojligt att kvantifiera utan att intervenera i narbyrakraters klientarbete,
sasom mangden klientbesok eller handlagda arenden. Utmaningar i studier av
narbyrakraters handlingsutrymme é&r att den inte &r tillganglig for insyn (Johansson
1992, 139; Blomqvist & Rothstein 2005, 16). En annan utmaning &r att klientarenden ar

individuella drenden vilket gor det svart att fa fram matchande data (May & Winter
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2009, 459-460). Darfor utgar flertalet studier fran socialarbetares egna uppskattningar
och erfarenheter om sitt handlingsutrymme (Evans 2010; Johansson 2012; Blomberg et

al.2014; Palola 2014), sasom aven i den hér studien.

Eftersom socialt arbete under asylprocessen inte beskrivits eller studerats just alls i
Finland ar de praktiserande socialarbetarnas erfarenheter och kunskap ovérderligt. Att
socialarbetare medverkar i forskningsprocesser ar darfor efterstravansvart (Liebkind
1991, 178). Att vélja praktikforskning framfor till exempel evidensbaserad forskning
forefoll naturligt, eftersom jag sjalv har egen praktiska erfarenhet av socialt arbete med
asylsdkanden och en direkt kontakt till praktiken. FOr evidensbaserade studier stalls
krav pa en slags avgransning och jamférande med kontrollgrupper som for den har
studien inte var mojlig. Mitt intresse var pa verksamhetsmiljon och vilka yttre faktorer
som bidrar till att forma det sociala arbetet. (Oscarsson 2013, 227-228.)

Praktikforskningen &r en forskningsinriktning som har som mal att beframja
forskningsprocesser dar praktiker engagerar andra praktiker och/eller brukare till
reflektion och en gemensam kunskapsproduktion och dar praktiken och dess mojlighet
att utvecklas synliggors (Julkunen 2011, 62, 71). Praktikforskning kan beroende av
inriktning namnas lite olika, det kan vara fragan om en praktik-baserad forskning,
forskning i praktiker och praktikforskning i socialt arbete. Gemensamt for
forskningsinriktningarna ar att intresset for studien eller problemet skall vara nara
praktiken, ofta sa att forskarens och praktikerns roll 6verlappar varandra. Ett annat drag
for praktikforskning &r att den bejakar en utforskande, kreativ tillampning av metoder,
begrepp och teori. (Satka m.fl. 2005, 11; Saurama ja Julkunen 2009, 294 -295;
Salisbury Statement 2009; Julkunen 2011, 66; Goldkuhl 2011.)

Hur socialarbetarna skulle kunna engageras blev en av fragorna fér genomforandet av
studien. Val av insamlingsmetod innebér alltid dven att praktiska faktorer maste tas i

beaktande. Ett av dem var, att de cirka 30 socialarbetare som arbetade med



45

asylsokanden under tiden for materialinsamlingen var utspridda 6ver landet. Det forsta
forsoket att samla material handlade darfor om att engagera var och en for sig genom en
skriftlig narrativ forfragan. Sedan skulle materialet gemensamt diskuteras vid ett
nationellt arbetsmote. Men den utskickade forfragan resulterade endast i nagra fa svar.
Jag behovde darfor narma mig socialarbetarna pa ett annat satt och valde att anvanda de
regelbundna nationella arbetsmotena for socialarbetarna for att ordna fokusgruppsamtal
och pa sa vis samla in socialarbetarnas erfarenheter. Socialarbetarna fragades om vilka
regelverk de ansag vara mest vasentliga i sitt arbete, och de tillkom som ett andra
material. Under studiens gang visade de sig ha en storre betydelse for forstaelsen av
handlingsutrymmet &n vad jag initialt utgatt fran.

5.2 Fokusgruppsamtal som material

Fokusgruppsamtal ar en forskningsteknik dar material insamlas genom att banda in
samtal av en utndmnd grupp och dér samtalsémnet forutbestdms av forskaren —
forskarens intresse utgor fokusen medan gruppmedlemmarnas samspel skapar
materialet. Materialet fran fokusgruppsamtal ar vanligtvis rikt eftersom deltagarna
influeras av varandra och ofta tar upp en bredare skala av idéer an i individuella
intervjuer. En annan fordel med fokusgruppsamtal ar att deltagarna i samtalen
producerar och uppratthaller den existerande sociala verkligheten och socialt delad
kunskap. Materialet berikas ytterligare av att socialarbetarna ar delaktiga i andra och
storre sociala grupper, sdsom forlaggningarna som organisation och de hamtar sina
asikter och erfarenheter ur dessa in i gruppsamtalen. Fokus pa analysen ar darfor pa ett
gemensamt skapat material, som genererats i ett specifikt ssmmanhang av
socialarbetare. (Morgan 1997, 6, 60; Markova et al. 2007, 25, 50; Wibeck 2010, 51.)

Det forsta materialet bestar av fyra fokusgruppsamtal. | de fyra grupperna deltog

sammanlagt 18 personer som representerade 15 av 19% da verksamma forlaggningar for

3 Fokusgruppsamtalen holls hosten 2014, sedan studien inletts 2012 hade fyra forlaggningar lagts ner och
en femte nedldggning var aktuell vid samtalens tidpunkt.
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vuxna och familjer. Deltagarna var bade socialarbetare och socialhandledare som hade
hand om socialt arbete pa forlaggningarna. Fokusgruppsamtalen holls samtidigt i
Migrationsverkets forelasningsutrymme och pagick i 45-60 minuter. Samtalen
ljudinspelades for att senare transkriberas. De socialarbetare som arbetade vid
forlaggningar for ensamkommande barn, en arbetsgrupp som deltog pa distans och en
grupp pa tva personer kom inte att inga i det slutliga materialet.

Uppgifter om socialarbetarnas utbildning och arbetserfarenhet samlades inte in, den har
studien granskar det sociala arbetet som verksamhetsomrade i helhet och granskar inte
bakgrundsfaktorer till handlingsutrymmet pa individniva. Storsta delen har langre
arbetserfarenhet (Gver fem ar), medan ungefar halften av socialarbetarna pa
forlaggningarna hade lagre hdgskoleutbildning och saknade behorighet, nagot som aven
konstaterats i andra studier (se Lukkaroinen 2005, 50; Hansen-Haug 2014, 68-69). For
enkelhetens skull anvands i den hér studien termen socialarbetare fér de personer som

har hand om socialt arbete oberoende av behérighet eller utbildning.

Insamlingen av fokusgruppsamtalen gjordes som avslutning pa ett tva-dagars nationellt
arbetsmote for socialarbetare inom asylverksamheten. Under den forsta dagen hade den
uppdaterade personskyddslagen behandlats och den andra dagen hade borjat med tva
presentationer. Hannele Hansén-Haug beréttade om sin pro gradu avhandling om
dokumentering och informationsteknik som hjalpmedel i klientarbete pa forlaggningen.
Nina Ruokoniemi presenterade en litteraturoversikt i socialt arbete med asylsdkanden.
For att introducera damnet handlingsutrymme hade jag forberett ett sa kallat stimuli-
paket. Stimulipaket &r avsedda att skapa en gemensam forestallning om
problemomradet som ska diskuteras. | det har finns ett dilemma som maste beaktas i
analysen; materialet skall samtidigt vara informativt men inte innehalla alltfér manga
fardiga argument, sa att de inte oreflekterat ateranvands i fokusgruppsamtalen. Det &r
socialarbetarnas egna asikter och erfarenheter som &r intressanta for studien, inte sadana
de leds till att aterge. Samtidigt ar det nddvandigt att organisera och forbereda

fokusgrupperna, de kan inte fora fritt flytande samtal. (Markova et al. 2007, 75-76;
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Wibeck 2010, 75, 79.) Stimulipaketet var d&ven nddvandigt, eftersom det har inte var
fragan om fokusgruppintervjuer ledda av en moderator. Avstanden mellan
forlaggningarna innebar att fokusgruppintervjuer i praktiken skulle vara utmanande att
genomfora. Férdelen med fokusgruppsamtal utan moderator var att arbetsmotet gav
mojlighet att nd mojligast manga socialarbetare fran olika forlaggningar. Nackdelen
med ostrukturerade fokusgruppsamtal ar att vissa damnesaspekter kanhénda aldrig
kommer pa tal om inte de introduceras av en moderator (Wibeck 2010, 57). For att fa en

bredd i diskussionerna fanns darfor tva olika enkater som diskussionsunderlag.

Infor forberedelserna av stimulipaketet stélldes jag infor ett annat dilemma; om
socialarbetare inom praktikforskning ska tas med som professionella och reflekterande
yrkesutdvare, borde de da inte 6ppet som jambordiga tas med i studiet av
problemomradet? Var inte det praktikforskningens kéarna? | stimulipaketet, det vill séga
diaférevisningen* presenterade jag slutligen kort mitt intresse fér omradet, teoretiska
utgangspunkter och nagra tidigare studier. Forevisningen innehdll rikligt med bilder i
syfte att pa sa satt tankemassigt véacka fler associationer i motsats till vad det skrivna
ordet kanhanda i dessa situationer formar gora, dven om verbala budskap inte gick att

undvika.

Det var vasentligt av flera orsaker att socialarbetarna skulle kanna sig tillrackligt
bekvama i gruppen; for att det skulle uppsta tillracklig tillit till studien men aven for att
tillit deltagare emellan kunde skapas. Avsikten var att forma fanga in sa varierade
uttalanden som mojligt om socialarbetares olika erfarenheter och kunskaper. Vidare
hade samtalen som uppgift att fungera som ett reflektivt forum fér gemensamt
kunskapsskapande, dar en jambordig diskussion ar en forutsattning for att de praktiker
som i vardagen utfors kan betraktas ur nya perspektiv och utvecklas (Saurama &
Julkunen 2009, 300).

4 Materialet aterges i bilaga 1
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Eftersom alla inte k&nde varandra kunde socialarbetarna fritt vélja i vilken grupp de satt.
De flesta stannade kvar vid det bord de tidigare under dagen suttit vid. | den forsta
gruppen deltog sammanlagt fyra socialarbetare, varav tre arbetade pa forlaggningar som
lag relativt ndra varandra och en socialarbetare som endast ytligt sett var bekant med de
évriga. Den andra gruppen bestod av fem deltagare, varav tva deltagare arbetade under
samma organisation men i forlaggningar pa skilda orter. De évriga tre deltagarna var
inte bekanta med varandra. Aven den tredje gruppen hade fem deltagare fran fem olika

forlaggningar. Den sista gruppen bestod av fyra personer som kande varandra vél.

For att fa s& rikt material som majligt hade tva olika skriftliga uppgifter® utarbetats. Tva

grupper samtalade darfor utgaende fran uppgift A:
1. Beskriv tre situationer i ditt klientarbete, dar du anvander handlingsutrymmet.

2. | vilka konkreta saker eller situationer i klientarbetet borde det finnas storre

handlingsutrymme?

3. I vilka situationer 6nskar du att du hade mindre handlingsutrymme? Hur skulle det

stoda ditt arbete?

De hér tva grupperna kom att anvanda en stor del av samtalen till att diskutera
handlingsutrymmet i forhallande till mottagningspenningen och handlingsutrymmets
granser i termer av makt eller att inte ha makt. I bada grupperna uppstod underliggande
spanningar, man provade pa olika stallningstaganden och presenterade tidvis dven
stereotypiska forestallningar for att leda diskussionen vidare. | en av de hér grupperna
uppstod langa pauser, vilket kan tyda pa att asikterna deltagarna emellan var for stora
for att diskuteras i samklang (Wibeck 2010, 107). | den andra gruppen verkade
spanningarna leda till att man mot slutet letade efter gemenskap och konsensus genom
att ta avstand till klienten. En slags alienation som Lipsky (2010, 77-79) beskriver
uppstar da narbyrakrater enbart kan arbeta med delar av klienters problem men inte har

kontroll 6ver slutresultatet for sitt arbete och arbetsinsatsen eller Gver sin arbetsrytm.

® De ursprungliga uppgifterna finns i bilaga 2
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| uppgift B uppmanades socialarbetarna att diskutera foljande:
1. Vilka &r de viktigaste anvisningarna och lagarna i ditt vardagsarbete?

2. Beskriv en motstridig klientsituation eller ett fall som har utmanat ditt

handlingsutrymme.

3. Vilka saker stoder eller mojliggor bruket av handlingsutrymme?

Dessa tva grupper kom att fokusera en hel del pa socialarbetares handlingsutrymme i
forhallande till andra yrkesutdvare. Ett gruppsamtal praglades av att en av
socialarbetarna samtidigt med ett textmeddelande hade fatt veta om en pagaende
utvisning av sin Klientfamilj. Utvisningen horde inte till de mer rutinerade, den utfordes
genom att familjen pa morgonen tagits i forvar vilket innebar att foraldrarna inte hade
haft méjlighet att sdga upp sig fran sina arbeten eller sdga upp sin lagenhet som de hade
hyrt. Den pagaende klientsituationen bidrog till att samtalet holls pa en niva som var i
direkt kontakt med praktiken.

Vanligt ar att man under de nationella arbetsmotena for socialarbetarna jamfor och
diskuterar linjedragningar pa olika forlaggningar och aven under fokusgruppsamtalen
talade man ofta om de olika lokala principerna pa forlaggningar. Det mest
forekommande temat i grupperna var darfor vilket ekonomiskt stdd som kunde beviljas
utdver basstodet, vem som slutligen gjorde beslut om specialservice och
socialarbetarnas behov av mer enhetliga principer. | alla samtal ber6rs dven
socialarbetarens ansvarsomrade och hur det ter sig for andra yrkesgrupper och
myndigheter. I alla utom en grupp diskuterades &ven socialarbetets kunskapsbas som
stdd i handlingsutrymmet.
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Efter en grov bastranskription kunde man lagga marke till att grupperna skilde sig
dynamiskt och till samtalssétt. | en av grupperna uppstod nagra ganger aven
parallellsamtal, det vill séga en splittring eller *schisming’ men samtalet atergick efter
nagon minut till ett gemensamt amne (Markova et al. 2007, 96). Diskussionerna lockade
till att gora en forenklad samtalstranskription dar turtagningar med 6verlappande tal,
betoningar, pauser och annan verksamhet som kan urskiljas fran ljudbandet skrevs ut.

Tecken som anvants i utskriften ar:

Tabell 4 Symboler for transkription av fokusgruppsamtalen

- avbrutet tal
final intonation
, fortsattande, relativt platt intonation
_ med betoning pa det understreckade
[ Overlappande tal
@) mikropaus
3 tystnad i sekunder
hh utandning
.hh inandning
* * ségs skrattande
(()) vadsom forsiggar
(imj)  otydligt tal
(xxx)  obegripligt otydligt tal

I tva av fokusgruppsamtalen hade deltagarna fatt skriva upp de viktigaste anvisningarna
och lagarna som de anvander sig av i sitt vardagsarbete.

5.3 Regelverk som material

De regelverk som socialarbetare berattade att de mest anvande sig av var
mottagningslagen, styrdokument som Migrationsverkets Enhet for mottagande gett ut
samt Lag om utkomststod (L 1997/1412). Jag utgick fran dessa samt sdana regelkallor
jag sjalv kénde till som centrala for det sociala arbetet under asylprocessen. Dessa var
Radets direktiv om miniminormer for mottagande av asylsokande i medlemsstaterna
(2003/9/EG) och Regeringens proposition till Riksdagen med forslag till lagar om

mottagande av personer som soker internationellt skydd och om andring av vissa lagar
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som har samband med den (2010/266). Urvalet var till en borjan brett eftersom exakta
forskningsfragor och metod inte var faststallda. Medan studien fortgick uppdaterades
bade direktivet och delar av mottagningslag. Detta innebar att de aldre lagtexterna maste
jamforas med de uppdaterade texterna och hanvisningar till bade aldre och uppdaterade
regelverk finns med i studien. En uppdatering handlade till exempel om att
hanvisningen till den nya socialvardslagens nya paragraf uppdaterats, men sjalva
innehallet forandrades inte. Den storsta forandringen géllde mottagningslagens § 14 a
angaende mottagningstjansternas tillnandahallande. Eftersom den tradde ikraft 1.7.2015
och de praktiska foljderna kunde ses sommaren 2016 har jag avgréansat studien
betraffande denna paragraf. | 6vrigt blev det senare under processens gang klart att
materialet av regelkallor skulle begransas till de for det sociala arbetet mest centrala
lagparagraferna inom mottagningslagen. Dessa dar 8 5 om beaktandet av barnets bésta, §
6 om sarskilda behov for utsatta personer, § 19-20, 23 och 29, vilka galler beviljandet
av asylsokandes mottagningspenning samt § 25 som stadgar om asylsdkandes ratt till
socialservice. For beviljandet av mottagningspenningen géller d&ven mottagningslag § 22
och 24, men de ingar inte som de mest centrala vad galler handlingsutrymmet och har
darfor lamnats bort. Regelkallorna aterges som sadana i Bilaga 3. Urvalsprocessen tog
sin tid men det &r inte ovanlig inom praktikforskning, dar en praktiker utgar fran ett
praktiskt dilemma utan att exakt kunna sétta fingret pa vad det egentligen handlar om
(Fook 2001, 118).

Metodkraven angaende studier av juridiska aspekter inom det sociala arbetet och
rattsvetenskapliga studier har flera gemensamma drag. Rattshierarkin ska foljas sa att
forfattningstexter, framst lagar och férordningar, ar det mest betydelsefulla
tolkningsmaterialet. Inom det sociala omradet kompletteras lagtexterna ibland av
rekommendationer fran en myndighet som har bemyndigats att utfarda bindande
foreskrifter. For det sociala arbetet under asylprocessen géller det framst
Migrationsverkets Mottagningsenhets riktlinjer tillsammans med social- och
héalsovardsministeriets foreskrifter. Regelkallor ar informationsbarande texter och som
andra texter tolkas. Vissa lagparagrafer kravde ytterligare bakgrundsinformation for att

kunna tolkas, till exempel om tillampning av lagen pa personer i utsatt stallning (L
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2011/746 8 6). Har anvénde jag Regeringens propositioner som bakgrundsmaterial
tillsammans med Eu Radets:s direktiv om normer for mottagande av personer som
ansoker om internationellt skydd (2013/33/EU). Genom att Finland ingar i den
Europeiska unionen ar EG-rétten, med forordningar, direktiv och beslut aven en del av
den i Finland géllande rétten. Eftersom texterna tolkas, &r de inte nédvéandigtvis samma
som vad de som skrivit texten avsett. Aven regelverk kan darfor narmas som
konstruktioner (Hollander & Alexius Borgstrom 2005, 129-131, 133, 136; Evans 2010,
35.)

Jag har narmat mig materialet ur ett socialkonstruktionistiskt forhallningssatt, vilket
innebar att regelverken forstas som konstruktioner som byggts upp under en viss
historisk tid och i sarskilda omstéandigheter (Hacking 2004, 74).
Socialkonstruktionismen har kritiserats for att forbise det faktum att varlden inte enbart
ar socialt konstruerad. Da Berger och Luckmann (1998) beskrev den sociala
konstruktionen av var uppfattning och kénsla for vardagens olika verkligheter utgick de
dock fran att den sociala verkligheten &r konstruerad av bade en objektiv och av en
subjektiv verklighet, allt bestar inte av konstruktioner (Berger & Luckmann 1998, 153).
Socialkonstruktionister har haft som syfte att avsléja hur fenomen som verkar
oundvikliga, icke-konstruerade i sjalva verket kan vara konstruktioner. D& fenomen
narmas som konstruktioner finns aven magjlighet till forandring av skadliga fenomen.
Men om nagot anses vara ett tillfalligt resultat av ett socialt arrangemang finns heller
ingen podng med att saga att det ar socialt konstruerat (Hacking 2004, 26, 42.)
Handlingsutrymmet ses i den héar studien som olika strukturella och kunskapsmassiga

konstruktioner, varav regelverken hor till de strukturella.

5.4 Analys

Som i kvantitativa analyser kan dven fokusgruppsamtal granskas enligt kvantiteten av
det talade, det vill sdga vilket tema som diskuteras av de flesta och upptar mest tid. Men
det att ett visst tema upptagit mest tid och darmed varit beh&ndigast att tala om tyder
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visserligen pa intresse, men ar inte nodvandigtvis ett tecken pa att det ar viktigt.
Utmaningen for tolkning av fokusgruppsamtal ar darfor att urskilja det som deltagarna
anser vara viktigt fran det som de anser vara intressant. (Morgan 1997, 62) En annan
utmaning ar de béljande och cirkulerande presentationerna av erfarenheter under
samtalen. Under ett fokusgruppsamtal byggs sallan formuleringar upp i en
strukturvanlig logik, samtalens framskridande beror av deltagarna och &mnen kan
utvecklas for att kullkastas och motarbetas under samtalens gang. En systematisk steg-
for-steg analys ar darfor problematisk. (Bloor et al. 2001, 70; Markova et al. 2007, 49.)
Istallet har de olika faserna under hela forskningsprocessen sasom problemformulering,
metodbestdmning, materialinsamling, analys och tolkning av resultaten glidit dver i
varandra och tidvis varit parallella, vilket forekommer i kvalitativa studier (Repstad
2009, 17).

For att komma igang med analysen av fokusgruppsamtalen anvande jag den teknik som
bland annat Markova et al.’s (2007) beskriver. Forst letade jag efter alla
samtalssekvenser som tydligt berérde handlingsutrymmet. Ofta aterkommer grupperna
till tidigare &amnen och genom en tematisering av samtalen kan utvecklingen aven féljas
béttre. For att identifiera 6vergangar i sekvenser kan man leta efter en rad av korta svar,
pauser, skratt, anvandning av allmanna uttryck. For varje sekvens som bestar av en
inledning, ett upptag av en tanke, idé eller argument, ett ”sub”amne eller en aspekt pa
ett &mne ges en etikett. Episoder av liknande @mnen ges liknande eller samma etikett.
Kallprat har lamnats bort. Foljande steg var att dela in etiketterna i teman som jag
stallde upp i tabeller. (Markova et al. 2007, 136-138.) De olika tema-omraden var; vad
ar handlingsutrymme, enhetliga riktlinjer, samarbete, socialt arbete som profession och
Klienter. I det hér skedet provade jag olika satt att kategorisera och framstélla materialet
medan jag samtidigt hade en kénsla av att vara bunden till vissa perspektiv. Hur mycket
hade stimulipaketet lett mig och deltagarna in pa dessa teman. Jag laste hela materialet

pa nytt och gjorde nu summeringar av samtalen.
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| det foljande steget atergick jag till teorin, den tidigare forskningen och studiens
forskningsfragor for att géra en avgransning och ett urval av de aspekter som skulle
belysas i studien. Pa det satt regelverk presenterats bland annat av Kotkas (2014)
granskade jag nu hur de vésentligaste lagarna for det sociala arbetet med asylsékanden
kunde bedomas i fragan om handlingsutrymme. Genom att granska om lagtexten
innehaller uttryck som "kan’ och *far’ det forekom direkt uppmaning om utférande av
beddmning eller adjektiv som till exempel *skéligt/oskaligt’, *rimligt’, *sérskilda behov’
med mera gjordes en indelning mellan starkt och svagt handlingsutrymme (Kotkas
2014, 43, 48). Exempelvis da mottagningslagens § 20 X moment sédger att ’Inkomsterna
och tillgangarna beaktas vid beviljandet av mottagningspenning pa det satt som bestams
i lagen om utkomststdd” ar standarderna tydliga och handlingsutrymmet obefintligt.
Déremot ar handlingsutrymmet starkt i mottagningslagens § 19; “kompletterande
mottagningspenning [kan beviljas] for att tacka utgifter som ansetts behévliga pa grund
av en persons eller familjs sarskilda behov eller forhallanden.” Lagtext som pa detta vis
stipulerar till bruk av handlingsutrymme ger de jure starkt handlingsutrymme, den till
och med forpliktigar till att anvanda handlingsutrymme (Pylkkénen 2014, 26). |
tolkningen av paragraferna granskade jag aven regeringens propositioner, EU:s
minimidirektiv i fraigorna samt Migrationsverkets anvisningar, for att se om det
handlingsutrymme som stipuleras om &ven aterkommer i dessa dokument. Med hjalp av
fyrfaltet ® som presenterades i 4.2 kunde jag granska hur de olika graderna av starkt och
svagt samt dimensionerna mellan strukturellt och kunskapsmassigt handlingsutrymme

forholl sig till varandra.

Slutligen atergick jag till fokusgruppsamtalen och gjorde an en gang forteckningar dver
i vilka situationer handlingsutrymmet verkar férekomma, vad som upplevs utgdra
ramarna for handlingsutrymme och vilka motsattningar inom handlingsutrymmet

socialarbetare berattar om.

® Se Figur 4 Grader av handlingsutrymmet, s 39
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5.5 Etiska aspekter

Forskning &r aldrig vardeneutral och darfor ar det skél att reflektera dver de olika
besluten i olika skeden av studien (May 2001, 75). Fo6r att kunna beddma om
tillvagagangssattet for studien uppfyller de etiska kriterierna maste forfarandet
beskrivas, vilket gjordes ovan. Socialarbetarna informerades om studien och dess syfte
innan fokusgruppsamtalen. Deltagandet baserade sig pa frivillighet och socialarbetarna
har gett sitt skriftliga samtycke. Innan detta tillfalle hade forskningslov beviljats fran de
kommuner dar forfaringssattet ingick, det vill saga fran Helsingfors stad, Joutseno
flyktingforlaggning, Kajaana flyktingférlaggning, Mantta-Vilppula flyktingforlaggning

och Vasa stad.

Eftersom endast ett trettiotal personer arbetade med socialt arbete for vuxna och familjer
vid forlaggningarna i Finland vid tiden for materialinsamlingen fanns en forhgjd risk for
igenk&nnande av deltagare (Rauhala ja Vironkannas 2011, 242). For att 6ka deltagarnas

anonymitet aterges citaten endera som ett yttrande fran en gruppmedlem eller som en

socialarbetare med ett nummer. De flesta samtalen har dversatts fran finska till svenska.

I analysen finns en svar balansgang i att samtidigt strava till att kritiskt granska och
analysera praktiker i socialt arbete for att kunna komma fram med nagot nytt samtidigt
som deltagarna har réatt att fa sitt bidrag bearbetat och framstéllt med respekt. Malet med
studien 4r att den ska vara till nytta for bade socialarbetare och asylsokande samt att den
med fordel kan presenteras aven for nya socialarbetare som soker sig till omradet.
(Rauhala ja Vironkannas 2011, 246, Backman et al.2012, 219-225.)
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6 REGELVERK SOM STRUKTURELLA RAMAR FOR
HANDLINGSUTRYMMET

Enligt studiens teoretiska utgangspunkter utgor regelverken de strukturella ramarna for
socialarbetets handlingsutrymme inom asylmottagningen. | detta kapitel redogérs for
analysen av de utvalda regelverken’. De regelverk som socialarbetare mest anvande sig
av var mottagningslagen tillsammans med de styrdokument som Migrationsverkets
Enhet for mottagande gett ut. | granskning av det sociala arbetet inom asylmottagningen
ar Lag om mottagande av personer som soker internationellt skydd och om identifiering
av och hjalp till offer for manniskohandel (L 2011/746), dven kallad mottagningslagen®
sjalvfallet utgangspunkten. Forst granskas § 25, som stadgar om asylsokandes rétt till
socialservice, for att fortsatta med § 5 om beaktandet av barnets bésta och 8 6 om
personer i sarbar stéallning. Slutligen granskas handlingsutrymmet for

mottagningspenningen ur mottagningslagens 8 19-20, 23 och 29.

| analysen har fyrfaltet som presenterades i kapitel 4.2. utgjort utgangspunkten i
granskande av namnda lagparagrafer. Enligt fyrfaltet ar handlingsutrymmet svagt da
regelverken medger minsta mojliga tolkningsutrymme och starkt da regelverken
uppmanar till beaktande av individuella omstandigheter. | fall dar regelverken ar
bristfalliga, vaga eller motstridiga ar handlingsutrymmet ofta svagt och
handlingsutrymmet paverkas i storre grad av andra ramar. Vilka de &r varierar enligt
arbetskultur, ledarskap, organisationens forvantningar, samhallspolitiska eller den egna
professionens kunskaper. (May & Winter 2009; Rostila et al. 2011; Johansson 2012.)
Da regelverk 6verhuvudtaget saknas i avgorandet av ett arende véaxer vanligtvis graden
av handlingsutrymmet om kunskapsbasen ar tillracklig och &rendet finns de facto hos
socialarbetaren (Molander et al. 2015, 214-215).

7 Aterges i sin helhet i Bilaga 3.
8 P4 finska kallad “’vastaanottolaki”
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6.1 Nodvandig social service och socialvardslagen

Enligt grundrattigheterna, som utgor underlag for lagstiftningen pa olika omraden, har
var och en som vistas i Finland samma fri- och rattigheter, med undantag for ratten att
rosta (L 1999/731 kap. 2). Ratten till den finlandska socialforsakringen baserar sig pa
stadigvarande boséttning och en kommunplats i Finland, den géller inte asylsékanden
(L 1993/1573 8§ 3; L 1994/201 § 4). Tryggandet av de grundlagsenliga sociala

rattigheterna har darfor stiftas om i mottagningslagen.

Asylsokandes rétt till nédvandiga socialvardstjanster omnamndes tidigare i samma
paragraf som de 6vriga mottagningstjansterna (L 1999/493 § 19) men fortydligades av
en helt egen paragraf i mottagningslagen (L2011/746 § 25). Paragrafen har ett vidstrackt
tillampningsomrade genom att direkt hanvisa till socialvardslagen angaende vad som
menas med socialvard och vem som juridiskt ska beddma om rétten till socialservice. |
paragrafens forsta moment sdgs att asylsokande har ratt till socialservice enligt 14 § i
socialvardslagen, om en yrkesutbildad person inom socialvarden bedémt den vara
nddvéndig under den tid som personen har ratt till mottagningstjanster”. Lagtexten
stéller en standard om att personen skall ha en viss behdrighet for att svara for det
sociala arbetet pé forlaggningen. Vidare har personen som svarar for socialservicen®,
som jag i studien for enkelhetens skull benamner socialarbetaren, ett starkt
handlingsutrymme, socialarbetaren bér beddma om huruvida behovet av socialservicen
ar nodvandig. Tolkningen blir da att asylsokande inte har ratt till samma socialservice
som kommuninvanare enligt socialvardslag § 14 forutom da socialarbetaren bedémer
den som nédvandig. Enligt socialvardslagen ar dessa férutom socialt arbete och social
handledning dven “social rehabilitering, familjearbete, hemservice, hemvard,
boendeservice, service pa en institution, service som stoder rorlighet, alkohol- och
drogarbete, mentalvardsarbete, radgivning i uppfostrings- och familjefragor,
overvakning av umgange mellan barn och foralder, ledighet for personer som vardar en

anhorig eller narstaende, annan socialservice som ar nodvandig for klientens vélfard och

° | mottagningslagen avses med begreppen socialt arbete och socialhandledning vad som definierats i
socialvérdslagens § 15-16
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som tillgodoser de behov som avses i 11 §.” | Regeringens proposition sdgs om den
sociala servicen att den kan till exempel vara ”nodvandig socialarbete, radgivning i
uppfostrings- och familjefragor, hem- och boendeservice, anstaltvard, familjevard samt
tjanster for personer med funktionshinder” (RP 2010/266, 58). Vidare skall i
bedémningen “beaktas den uppskattade langden pa klientens vistelse i Finland.” Till
handlingsutrymmets ramar hor saledes att ju mer vetskap det finns om asylsokandes
tillfallighet inom asylmottagningen desto hogre ar kriterierna for att socialservice skall
ordnas. | praktiken ar det svart att forutse hur asylansdkan utfaller, men Regeringens
proposition (2010/266, 58) visar att kriterierna for ordnandet av social service borde
vara hdga. Service som social rehabilitering, alkohol- och drogarbete samt ledighet for
personer som vardar en anhorig eller narstdende ar exempel pa service som sallan
ordnas under asylprocessen, &ven om det for handlingsutrymmets strukturella ramar ter

sig mojligt.

| en vidaregranskning av socialvardslagen kan vi se att normerna i lagens § 6 och 11
upptas i mottagningslagens § 25: ”Arbetet omfattar radgivning, handledning och
utredning av sociala problem samt andra stodatgarder som uppratthaller och framjar
individens och familjens trygghet och formaga att komma till ratta samt samfunds
funktionsduglighet.” (L 2011/746 § 25 mom 2.) Underforstatt daremot ar att Lag om
klientens stéallning och rattigheter inom socialvarden (L 2000/812) galler &ven i socialt
arbete inom asylmottagningen. Men i dvrigt lamnar mottagningslagens § 25 6ppet i

vilken utstrackning socialvardslagen kan tillampas.

Mottagningslag § 25 ger ett starkt handlingsutrymme, d&ven om det inte ar vad
socialarbetarna sjalva berattar om sitt handlingsutrymme. Lagparagrafens hanvisning till
socialvardslagen leder till foljdfragor som handlar om i vilken grad socialvardslagens §
14 konkret ar mgjlig att tillampa. Socialvardslagen ar skriven for kommuninvanare och
beaktar en bredd av service som till alla delar underforstatt inte &r tillganglig for
asyls6kanden. Den hér vagheten blir ett problem i det praktiska arbetet. FOr en

ytterligare forstaelse behover vi granska vilka évriga standarder mottagningslagen ger.
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6.2 Barnets basta och barnskyddet

Enligt mottagningslag 8 5 ska ’sarskild uppmarksamhet féstas vid faktorer som hanfor
sig till barnets basta och barnets utveckling och hélsa. Vid bedémningen av barnets
basta ska bestimmelserna om beddémning av barnets bésta i barnskyddslagen beaktas ”
(L 2007/417 § 5). Uppmaningen om att faktorer angaende barnets basta, sasom barnets
utveckling och hélsa ska beaktas innebar en uppmaning till en individuell bedémning.
Handlingsutrymmet &r dven hér starkt och forstarks ytterligare genom en vidare
hanvisning till barnskyddslagen. Likavél uppmanar nottagningsdirektivet till att
sakerstalla en levnadsstandard som ar lamplig for de underarigas fysiska,
psykologiska, andliga, moraliska och sociala utveckling.” (2013/33/EU art. 23;
2003/9/EG art. 18) samt se till att barn har mojlighet att delta i fritidsverksamhet och

utomhusaktiviteter.

Begreppet barnets basta ar ett begrepp som indikerar pa ett starkt handlingsutrymme.
Det ar samtidigt ett begrepp som ar relativt, bedémningen av barnets basta enligt
barnskyddslag gors i en bestdmd situation och vanligtvis genom ett avvagande mellan
olika mojligheter. Mer allmént kan man sdga att barnets basta beaktas da man forstarker
skyddande faktorer och att dessa ar en psykiskt och fysiskt trygg omgivning, skolgang
samt forebyggande av materiell och social marginalisering. (Parsons 2010, 45;
Lahteenmaki 2013, 177.)

Riitten till forskola och grundutbildning giller alla barn ”som bor pa kommunens
omrade” och enligt mottagningsdirektivet ska barn ha tilltrade till utbildningssystemet
senast tre manader efter att asylansokan gjorts (L 1999/731 § 16; L 1998/628 § 4;
2003/9/EG art. 10; 2013/33/EU art. 14.2; RP 2014/171, 5). Skolgangen har pa vissa
forlaggningar tidvis varit problematisk och diskuteras i ett av socialarbetarnas
fokusgruppsamtal. Socialarbetarna delar uppfattningen om att skolan har en positiv
verkan pa barn, men det uppstar fragor kring avbrotten och den mojliga utvisningen.
ibland siger de’ darifran skolan att- de’ att- férléggningarna borde

ha en egen skola for nu e de’ ju sd forstds att en del fa&r nekande och
avvisas a4 sa& och sd& har de fatt se de har goda en stund (S 10)
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Familjernas utvisning har foljder for barnen, barnens klasskamrater och lararna.
Situationerna ar skrammande, speciellt da utvisningen ar plotslig. For klasskamraterna
uppstar fragor om vad som hant den utvisade. (Lahteenmaki 2013, 121-126.) Kritik har
aven riktats till familjernas forflyttningar fran transit-forlaggning till
vantetidsforlaggning. De leder till att barn &r tvungna att avbryta skolgangen for att koa
pa plats i den nya kommunen och flytten orsakar bevisligen bade stress och framkallar
réadslor. (Parsons 2010, 45; Lukkaroinen 2005, 10; Lahteenmaki 2013, 98.)

For barn som bor pa forlaggningen varierar forutsattningarna for en psykiskt och fysiskt
trygg omgivning. Faktorer som paverkar asylsdkandes barns upplevelser av trygghet
paverkas av faktorer sasom hurdan sjalva byggnaden som forlaggning ar, vilka
manniskor som bor och arbetar pa forlaggningen, vilken kontakten med narmiljon ar
och hurdant samhallsklimat som rader. Forlaggningar &r ofta gamla institutioner med
utrymmen framst for vuxna. Vanligt ar att hela familjen bor i ett rum och
boendestandarden &r minimal for att inte bli en dragningsfaktor for att locka nya
asylsokanden. (Seeberg et al.2009, 402-408; L&hteenméki 2013, 106-110.)

Sjalva asylprocessen i sig ar pad manga sétt stressfylld for familjer. Familjers illamaende
kan ses pa barnen som rastloshet, regressivt beteende, depression, mardrommande och
radslotillstand. (Sourander 2007; Lahteenmaki 2013, 175.) Barn och familjers
stoddbehov var ett amne som diskuteras i alla fokusgruppsamtal. Handlingsutrymmet
upplevs vara begrénsat och handlar i forsta hand om det individuella klientarbetet. En
del av familjerna skulle behova stodatgarder som inte finns att erbjuda, men gruppen ar
enig om att grundservicen ska vara samma for alla. Nedan foljer reflektioner 6ver vilket

handlingsutrymmet och behovet ar:

ja’ fundera’ att liksom hur jag anvander handlingsutrymme (.) i mitt
arbete, ja’ begransas alldeles fruktansvart i1 vissa uppgifter fastan
ja’ anvander ganska mycke’ makt, & de’ e belastat, belastat de’ dar
(.) familjearbete’, de’ e helt hemskt, att i stora drag gdrs
prioriteringen dar. att pa nat satt gar ja’ hela tiden som liksom en
stotdampare, s& dar behovs ganska mycke’ de’ dar (.) handlingsutrymme
(S 8)
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Beviljande av tillaggsservice ingar inte i socialarbetarnas handlingsutrymme och
handlingsutrymmet handlar da om att pa individniva foérsoka dampa en eskalering av
familjers problem. Ett satt att stoda och oka kanslan av trygghet och uppratthalla
familjers funktionsformaga ar forutom barnens skolgang aven foraldrars sprakkurser
och utbildning samt meningsfull fritidssysselsattning (Sourander 2007, 483).
Socialarbetarna jamforde hur de olika forlaggningar stédde barns fritidsverksamhet och
familjers sysselsattning i forebyggande syfte. Har var man ofta éverens om att trots att
vissa forlaggningar knappt hade nagon sysselsattning eller beviljade nagot stod alls for

barns fritidsverksamhet borde barnfamiljer kunna stodas tillrackligt.

En annan grupp diskuterar samma fraga och kriterier som kravs for att kunna anvanda

tillaggsservice.

det &r nog ganska noggrant me de dar ka&nns de som att just som sa dar
forebyggande att man kan se att, for att undvika till exempel att en
mamma blir helt som slutkdérd och de blir som dyrare att atgdrda, men
att de e som att pa nd satt, de e valdigt strangt,i allafall hos oss
att int nd myki sant férebyggande ndr man tar upp det till diskussion,
sd e de nog att forsodk sad langt som méjligt att undvika de (S 11)

Da det ar fragan om barn &r en barnskyddsoro och behov av en barnskyddsutredning ett
kriterie for tillaggstjanster. Barnskyddet i forhallande till familjer pa flykt och
asylsokanden har inte studerats i Finland. De specialfragor som aktualiseras vid
beddmning om barns basta inom asylmottagningen handlar ofta om dilemman mellan
barns ratt till trygghet och skydd, ratt till delaktighet och att hora till ett socialt
sammanhang samt rétt till sina vardnadshavare. Ett barn som ar pa flykt har redan
forlorat en stor del av den trygghet som uppvaxtmiljon och det sociala sammanhanget
erbjuder och avvaganden om vad som kommer i forsta hand da andra rattigheter inte

forverkligas ar svara. (Eastmond 2010, 93)

| praktiken har otydligheter i ansvarsférdelningen vid barnskyddsoro i vissa fall lett till
att barn inte fatt stod eller ett barns omstandigheter inte utretts lagenligt. Social- och
héalsovardsministeriet (2016) har som en f6ljd av detta gett ett utlatande, dar man

pavisade barnets ratt till saval en beddmning angaende barnets eventuella bradskande
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behov av barnskydd samt en beddmning av servicebehovet (L 2014/1301 § 36).
Kommunfdérbundet (2016) informerade kort senare kommunerna om att: For
barnskyddets del begrdnsas kommunens organiseringsansvar till barnets behov av
bradskande behov av skydd och omfattar till exempel inte stod till familjen och
handledning i foraldraskapet. Pa den har punkten skiljer sig Kommunforbundets
standpunkt fran den som anges i Social-och halsovardsministeriets Kommuninfo. Det
har skapar dilemman for de enskilda socialarbetarna som méter asylsékande barn och
familjer, vare sig inom asylmottagningen eller barnskyddet och staller orimliga krav pa

socialarbetare och deras narchefer for tolkning av regelverk.

6.3 Sarskilda behov for personer i utsatt situation och speciallagarna

I mottagningslag stiftas vidare om klientens sérskilda behov. Sarskilda behov som i
bedémningen av socialvard skall beaktas ar sadana behov som personer som pa grund
av aldern eller det fysiska och psykiska tillstandet kan ha (L 2011/746 § 6). For att
forsta vad som avses med den har paragrafen maste vi ga till Regeringens proposition
(RP 2014/171, 10) och mottagningsdirektivet (2013/33/EU). | direktivet anvands termen
’vulnerable people’!?, det vill sdga sérbara personer eller grupper med vilket avses ”
underariga, ensamkommande barn, funktionshindrade, aldre, gravida, ensamstaende
foraldrar med underariga barn, offer for manniskohandel, personer som lider av
allvarliga sjukdomar, personer med psykiska stérningar, samt personer som utsatts for
tortyr, valdtakt eller andra allvarliga former av psykologiskt, fysiskt eller sexuellt vald,
t.ex. kvinnlig kénsstympning.” (2003/9/EG art. 17; 2013/33/EU art. 21)

| identifieringen av personer i sarbar situation ar halsovarden tillsammans med
socialarbetaren i nyckelposition. Aven handledare har en skyldighet att beratta for
halsovardarna och socialarbetarna om de marker att nadgon invanare eventuellt har

sarskilda behov. (RP 2010/266, 42.) Identifieringen kan goras &ven senare och av andra

10 pa finska ’haavoittuvassa asemassa oleva’
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parter, men nagot uttalat arbetssatt for identifieringen har inte utvecklats. Viktigt ar att
bedémningen alltid gors individuellt. | det omarbetade mottagningsdirektivet har en
uppmaning om utférandet av bedémningen om sarskilda behov lagts till, vilket har lett
till ett fortydligande i mottagningslagen ** (Brekke et al. 2010, 42, 46; 2013/33/EU art.
22; RP 2014/171,10, 18.)

Personer med funktionshinder ar en tydlig grupp vars sarskilda behov bor kartlaggas,
beaktas och tillgodoses. Aven om det inte finns exakta uppgifter om hur manga av
asylsdkanden som har funktionshinder och definitionen av funktionshinder kan variera
vet vi att det inom asylmottagningen aven finns personer med specialbehov pa grund av
olika funktionshinder (Vuorento & Franz-Koivisto 2016, 105-106). For bruk av
handlingsutrymme kravs en viss kannedom bland annat i lag om service och stéd pa
grund av handikapp (L 1987/380). Aven har uppstar foljdfragor om hur denna och
motsvarande speciallagar ska tillimpas da klienter inte &r upptagna i den finlandska
socialforsakringen. | vilken utstrédckning en kartldggning bor goras, service ges och vem
ansvarar for servicen for funktionshindrade asylsokanden ar fragor som uppstar inom
asylmottagningen (Harris & Roberts 2004, 159; SOU 2009, 79).

I mottagningsdirektivet beaktas utsatta barn och ungdomar i en skild artikel dar det
uppmanas att se till att barn som varit utsatta for nagon form av dvergrepp,
forsummelse, utnyttjande, tortyr eller grym, omansklig och férnedrande behandling
eller som har drabbats av vapnade konflikter ges tillgang till kvalificerad radgivning nar
sa behovs.” (2003/9/EG art. 18.2; RP 2010/266, 58; 2013/33/EU art. 21.4)

Enligt Regeringens proposition ska behoven hos dessa grupper “beaktas sarskilt vid
tillhandahallande av socialservice.” (RP 2010/266, 58) Klienter som kan anses vara i
sarbar situation diskuterades inte direkt i fokusgruppsamtalen som en fraga om att
anvanda handlingsutrymmet, de férekom mera i bisatser dar man framforde nagon

annan synpunkt.

1 Fran och med 1.7.2015: “En persons sarskilt utsatta stallning och de sarskilda behov som beror pa den
ska utredas individuellt inom en rimlig tid fran det att drendet blivit anhangigt.” (L 2015/87 § 6)
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. de’ va’ dendar familjen med tre pojkar (.)de hade fotts med tva
ars mellanrum, a mamman blev helt .h foérlamad av skrdck hon skdttes pa
psykiatriska sen (S 7)

hon vantar pa beslut fran den 6vre instansen & man vet nog att hon har
utsatts for tortyr men att de ha int’ ansetts vara liksom tillrackligt
som motiv (S 12)

ja’ funderar har pad min transsexuella som (1) boendefdrhallandena e
helt oklara dar (S 3)

For socialarbetares handlingsutrymme &r beaktande av sarskilda behov utmanande. En
del av behoven kan beaktas av hélsovardare genom att de vidareremitterar klienten till
en lakare, psykolog eller andra specialtjanster som till exempel rehabiliteringscentret for
tortyroffer (RP 2014/171, 10). Vilka stodatgarder som hor till den sociala servicen och i

vilken utstrackning de kan ordnas &r outtalade.

Handlingsutrymmet &r dven enligt mottagningslag § 6 starkt. Men lagparagrafen &ar
kortfattad och kraver vidareférkovring bade i Regeringens proposition och
mottagningsdirektivet for att kunna tillampas. Angéaende riktlinjer for forfarandet med
sarbara grupper saknas styrdokument fran Migrationsverkets Mottagningsenhet. Under
fokusgruppsamtalen namnde socialarbetarna flera ganger i andra sammanhang klienter
som uppfyllde mottagningsdirektivets beskrivning av utsatta eller sarbara personer,
framst personer med grava psykiska problem, men anvénde inte termen utsatt person

eller sarbara grupper i de har samtalen.

6.4 Mottagningspenningen och lag om utkomststod

De regelverk som socialarbetare mest anvande sig av efter mottagningslagen och
Migrationsverkets styrdokument var lag om utkomststod (L 1997/1412). P& grund av
hanvisningarna till lag om utkomststdd ar den fortfarande central lag for socialarbetare.
Innan mottagningslagen beviljades medellésa asylstkande sjuttio procent av
utkomststodets grunddel, trettio procent avdrogs for kostnader som bland annat bestod
av boendekostnader och service pa forlaggning (L 1999/493, § 22). Aven i beviljandet

av mottagningspenningen?? skall inkomster och tillgangar beaktas som i lag om

12 Mottagningspenningen och dess belopp presenterades i kapitel 3.3, s 27
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utkomststod (L 2011/746 8 20 mom 3). Dessutom ska lag om utkomststod kap. 3 i
tillampliga delar beaktas, det vill sdga forfarandet betraffande ansokan och beviljande
av utkomststod. De utgifter som skall beaktas beskrivs hora till grunddelens utgifter.
Daremot blir det underforstatt att vad som avses med familj, forsérjningsskyldighet och
gemensamt hushéll méste harledas ur lag om utkomststod (L 1997/1412 § 3). Aven i
Regeringens proposition (2010/266, 35) s&gs att man i beviljande av
mottagningspenning i stor utstrackning ska iaktta de forfaranden som anges i lagen om
utkomststod. Beviljandet av mottagningspenning forutsatter darfor &ven kdnnedom i lag
om utkomststdd, vilket i sin tur kréver ett visst handlingsutrymme. Liksom
utkomststodet ar dven mottagningspenningen ett socialt bidrag som kommer i sista
hand.

Till beviljande av mottagningspenning hér dven en provning angaende den
kompletterande mottagningspenningen. Den kompletterande mottagningspenningen &r
avsedd att tacka utgifter som ansetts behévliga pa grund av en persons eller familjs
sarskilda behov eller forhallanden (L 746/ 2011, 8 19 mom 3). For att uppskatta vad
som ar skaligt i behovsprévning jamfor socialarbetarna under fokusgruppsamtalen
varandras beprévade standarder. Samtidigt jamfors forlaggningens olika drag och
forutsattningar. Fastan praksis avviker olika forlaggningar emellan &r socialarbetarna
eniga i fragan om barn och familjers sarskilda behov. Socialarbetarna anvéander
kommunernas riktlinjer angaende utkomststodet for att fa en bild av skalighet i
behovsprévningen och vad som utkomststodklienter kan ha rétt till. Enligt
utkomststodslagen kan sérskilda behov i anslutning till barns hobbyverksamhet beaktas
(L 1997/1412 § 7c) och vanligtvis stéder kommunerna langvariga utkomststédklienters
barn i nagon man. Kommunernas anvisningar anvands for att fa forstaelse for tolkning

av bidragssystemet och kunna motivera sina beslut.

nu e ju den egna kommunens principer & Migrationsverkets anvisningar a
i lagtexterna sags ju att 1 speciella (.) att man kan anvanda
kompletterande mottagningspeng till sd&nahdr special (1) special behov
4 de utgifterna. (1) fast vart handlingsutrymme o&verlag e liksom (.)
ganska begransat men (.) men de’ lilla som man nu kan anvanda. (S 13)
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| Migrationsverkets anvisning fortydligas att familjer kan beviljas mottagningspenning
for anskaffning av nddvandiga barntillbehor. Vidare kan kompletterande
mottagningspenning beviljas for exempelvis de utgifter som en langvarig eller svar
sjukdom kan orsaka, till arbetsresor eller sadana utgifter som framjar egen forsorjning
pa lang sikt. | Regeringens proposition namns som sérskilda behov férutom dessa éven
till exempel deltagande i utbildningsprogram utanfor forlaggningen for de som
overskridit laropliktsaldern. (RP 2010/266, 56; Migrationsverket 2011, 5, 7)

Det att asylsokanden inte har samma stallning som kommuninvanare ar nagot som
socialarbetare ofta jamfor och vager sina beslut emot. Att bevilja nagot som inte skulle
beviljas inom utkomststddet i kommunen ar inte mojligt.

na int’ e de horni, i kommunernas anvisningar heller, de e ganska

minimala i endel, va’ de’ beviljar darifran, de’ e nadstan int’ nago
alls (S 9)

ja’ tanker alltid att ndr de engdng redan ingar i
mottagningspenningens grunddel s& nog har de’ val raknats och
granskats sa, att ndr vara klienter int’ kan ha stérre rattigheter an
utkomststddtagare angaende den saken (S 15)

Det att asylsokandes mottagningspenning ar under minimiutkomstnivan &r inte nagot
som aterspeglas i socialarbetares samtal. Kommunens riktlinjer anvands som sadana, for
att inte ge sken av att asylsokanden har ratt till ndgot som en utkomststodstagare i

kommunen inte har.

Till mottagningspenningens beviljande hor liksom till utkomststodet en villkorlig
aktiveringspolitik. Vantetidsforlaggningarna har en skyldighet att ordna arbets- och
studieverksamhet for den asylsokande. Asylsdkande har i sin tur en skyldighet att delta
och skall sanktioneras om sokande upprepade ganger vagrar att delta. Aktiveringen har i
syfte att forebygga psykisk ohélsa och framja sjalvstandigt handlande (Tydministerio
1998, 12; Metteri 2012, 201). F6r en mojlig sanktionering skall klientens fysiska och
psykiska halsa, familjesituation och 6vriga faktorer som inverkar pa hans eller hennes
funktionsférmaga och majligheter att delta beaktas (RP 2010/266, 61; Migrationsverket
2011, 8). Atgarderna ska alltsa sté i ratt proportion till sitt syfte (L 2003/434 § 6).

Handlingsutrymmet fér bedémning och beaktande av en oundgénglig férsorjning ar har
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starkt, avdraget far inte aventyra den oundgangliga forsorjning som behovs for
tryggande av ett manniskovérdigt liv eller for uppfyllandet av en lagstadgad

underhallsskyldighet och det far inte heller i 6vrigt vara oskaligt.

S11: sen tankte jag med handlingsutrymme att sa kommer ju det héar
att ibland sa kommer de och fragar att jag kan int’ vara
i skolan, jag orkar int’ ga& i skola, att far jag befrielse
utan att ni tar bort nd pengar och sa téanker jag att
nej men det dar.
S14: nd jag ar ganska strang faktiskt,
att, jag brukar ju samrada med hdlsovardaren sd dar men att,
jag brukar sidga att ifall de beror pd nanting som har
med hdlsotillstdndet att gdra sa mast de’ vara intyg da.
S11: Jjo
S14: jag brukar nog vara valdigt strang

En vasentlig del av beddmningen ar att be om halsovardarens expertis, vanligtvis
gallande den asyls6kandes mentala halsa. Den har gruppen aterkommer senare i
diskussionen om svarigheterna av handlingsutrymmet. Forlaggningarnas variation pa
sprakkurserna skapar aven olika ramar fér bedémning. Sprakkursutbudet varierade fran
att erbjuda en och samma kurs som pagick nonstop utan méjlighet att avancera till
sprakkurser som varade olika lange och avancerade till flera nivaer. Vissa forlaggningar
ordnar sprakkurser som koptjanst eller genom att stoda asylsckandes egna aktivitet till
deltagande i kurser utanfor forlaggningar. Mangden undervisningstimmar varierade

ocksa fran tva timmar pa nagon férlaggning till tjugo timmar i veckan pa en annan.

dar har vi- vissa ha varit jattelange (.)tre ar & traggla pa och
traggla pd & sd plotsligt sa kan de komma & sdga att de far & halsa pa
tvd veckor eller sadar & att tar du bort pengar (.) da brukar jag nog
ocksd vara sa att, na, na, int goér ja’ da& int, jag kan ge tillstand ok
va’ dar, att de’ e battre for din halsa och kanske for psyk- (.) a
kanske sadar

Hur tillrdcklig mottagningspenningen ar for att tdcka minimikostnaderna och vad en
oundgéanglig forsorjning innebér ar en genomgripande fraga i stallandet av standarder
for handlingsutrymmet i fragan om sanktionering. Finns det en grans for en oundganglig
forsorjningsniva som socialarbetare kan komma 6verens om? Fragan om
mottagningspenningens tillracklighet namns av en socialarbetare som f6ljd av en lang

jamforande diskussion om vad som beviljas till barnfamiljer och studier.
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S7: verkligt liten e ju mottagningspengen som de ska klara sej med
a4 sen blir de ju pa ett satt efter hela tiden 1
indexférhdéjningarna nar den e liksom mindre,
man far nog vara ganska skicklig
otroligt fint klara manga av att handskas med pengarna

S9: jo, de sparar tillame’

S7: sparar de’?

S9: jJaa 4 sen om man blir sjuk, varkmediciner & sant nog kostar de’
a4 int’ e de ju bara till mat, speciellt kvinnor,
att int’ e de en stor summa

S7: jaa
S9: jaa
(3)

S6: va’ va den forsta fragan

Pauser under samtalen var for den har gruppen ett undantag och den tre sekunders langa
pausen kan tyda pa att amnet vacker for manga olika asikter for att deltagarna skall
kunna fortsatta tala samstammigt (Markova et al. 2007, 26). Gruppen gar over till att
arbeta med fragorna i uppgiften de givits och lamnar &mnet. | en annan grupp uttryckte
en socialarbetare daremot att mottagningspenningen nog ér tillrécklig fastan den

sanktioneras.

| detta kapitel granskades de strukturella ramarna for socialarbetares handlingsutrymme.
Som utgangspunkt ger mottagningslagen ett starkt handlingsutrymme for socialt arbete
inom asylmottagningen. Enligt lagen ska socialarbetaren bedéma asyls6kandes rétt till
social service. Vidare skall enligt lagen en bedémning av barnets basta enligt
barnskyddslagen samt sarskilda behov som beror pa en persons sarskilt utsatta stallning
beaktas. Avdrag fran det sociala bidraget far inte &ventyra en oundganglig forsérjning,
for uppfyllandet av en underhallsskyldighet eller pa annat satt vara oskaligt.
Mottagningslagen hanvisar dock vidare till tillampning av andra lagar, sdsom
socialvardslagen, lagen om utkomststdd, barnskyddslagen med flera. | och med denna
vidarehanvisning uppstar tvetydigheter och vagheter. Enligt det tidigare presenterade
fyrfaltet!3 sker det en forskjutning fran ett starkt strukturellt handlingsutrymme till ett

svagt handlingsutrymme dar de kunskapsmassiga ramarna blir avgérande for tolkning.

18 Figur 4, sid 39
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Figur 5. Granskning av grader och dimensioner for det strukturella handlingsutrymmet

Da klara strukturella ramar fér handlingsutrymmet saknas framhavs behovet av ett
starkt professionellt kunnande. Avsaknaden av strukturella ramar skapar samtidigt

tillfallen for maktkamper for att paverka socialarbetets handlingar och utrymmets ramar.

7 ATT HANDLA 1 ETT UTRYMME AV SPANNINGAR

Juridiskt sett handlar handlingsutrymme om prévning, men all bedémning inom
handlingsutrymmet utgar inte fran provning. | det har kapitlet aterges vad
socialarbetarna reflekterade angaende sitt handlingsutrymme under de gemensamma
fokusgruppsamtalen. Som diskussionsunderlag har socialarbetarna fatt hora ett kort
inlagg samt fatt nagra uppgifter att diskutera. Socialarbetarna ombads bland annat att
diskutera situationer eller motstridigheter i klientarbetet dar handlingsutrymmet
anvénds, vad som mojliggor bruk av handlingsutrymme och om de anser att

handlingsutrymmet borde vara starkare eller svagare.

Att handla i ett handlingsutrymme skapar ofta olika spanningar. Socialarbetarna
reflekterar over olika spanningsfalt som uppstar socialarbetare emellan, spanningar till
chefen och samhallets forvantningar, spanningar i den vardagliga mangprofessionella

arbetsmiljon samt spanningar till andra myndigheter som forverkligar asylpolitiken.
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7.1 Kraven pa likabehandling

Jamstalldhet, neutralitet och ett likvardigt bemotande har genomgaende varit de mest
centrala normerna inom asylmottagningen. Arbetssétt har granskats, forlaggningar har
studerats, mottagningslagen motiverats och EU Radets minimidirektiv har ratificeras i
syfte att skapa en mer enhetlig asylmottagning. (Kivinen 1993; Ahvenainen 1994;
Mackrill 1996; Hakkarainen et al. 1999; Parhankangas 2000; Lukkaroinen 2005; RP
2010/266, 35; Valenta 2012.) Samtidigt skapar de olika miljéerna, servicen pa
forlaggningsort samt personalens storlek och struktur olika forutséattningar for
anordnandet av service. (Lukkaroinen 2005, 25) Forvantningarna om en mer likvardig
socialservice uttrycks aven av socialarbetarna, de var som en rod trad i
fokusgruppsamtalen som man aterkom till.

de’ sku man sdkert kunna 6nska, som syns hir ocksd att vi p& n&go’
satt liksom (2) att, att socialt arbete liksom (2) ja’ menar nu int’

bara de’ ekonomiska stéde’, men ja’ tanker pad de’ ocksd att man sku’
liksom ha samma principer pa alla stallen. (Grupp D)

att de’ sku’ finnas lite liknande tillvagagdngsséatt pa forldggningarna
for man marker nog ibland, att, de’ e olika tillvdgagangssatt. (Grupp
C)

a4 just de’ onskar jag nog att man sku’ fa lite mer enhetligt pa& de héar
olika forldggningarna, for att de e nog manga som kan kdnna sig
ordttvist behandlade, (Grupp B)

Likabehandling stéller krav pa socialarbetare som handlar om konformitet och ett
handlingsutrymme som fokuserar mer pa universella behov. Socialarbetarna anvander
mycket tid till att beratta for varandra och till att jamfora olika forlaggningars praxis och
linjedragningar. De bade sokte stdd och bekréaftelse for egen bedémning och ville
Overtyga varandra om att de egna bedémningarna var de rétta. Det finns samtidigt en
rédsla for att vanmakt kan forekomma i bruk av handlingsutrymmet.

de’ e de’ besviarligaste pa riktigt att vara ensam & tvungen att
bestdmma- anvanda sitt godtycke (Grupp C)

att man vet att, Jja, beslutet har ndgon laglig grund att man int’ ha’-
ens personliga asikt som nu ha’ bestamt att man ska fa eller int’ fa
(Grupp D)
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vi hade en manlig klient som hdégljutt hotat i1 korridoren med vad allt,
oss sarskilt- alltséd doéda oss socialarbetare och nar han kom var han
verkligt aggressiv och arg och sa (.) nd mdétet var o6ver och sa
trdffades vi en tredje gang och dad hade han en fraga om nago
behovsprovad forman ja’ kommer int’ ihdag nu vad det var. men sen
efterdat funderade jag att pa vilka grunder gjorde jag egentligen
beslutet (.) de var nog utmanande fér handlingsutrymmet & speciellt
efterdt har ja’ funderat over hur mycket det paverkade
beslutsfattandet (Grupp B)

Grupp B fortsatter med att reflektera 6ver nodvéandigheten av att medvetandegdra
handlingsutrymmet och vad som paverkar bedomningen. Desto mer behévande en
klient ar desto storre inflytande har dven narbyrakraten i klientens liv. Enligt Lipsky
(2010, 15) &r det aven nodvandigt for narbyrakrater att framsta som den som har
mojlighet och makt att hjalpa till. Pa sa vis uppratthalls dven valfardsstatens legitimitet.
Samtidigt far inte maktassymmetrin mellan klient och narbyrakrat verka for stor. Ju
storre maktassymmetri, desto mer risker finns i hur narbyrakrater kan vara i vaxelverkan
till klienter. (aa., 6, 66). Socialarbetares beslutsfattandemakt kan upplevas som ett hot
mot autonomin (Turtiainen 2011, 150).

Det hur en socialarbetare pa en forlaggning anvander makt i sitt handlingsutrymme kan
aven aterspeglas i en annan forlaggnings sociala arbete.
man far hora att dar fick ja’ de’ & dar fick ja’ de’ att varfdr mast’

du va’ sandar skitsossu att, liksom, att ja’ vill flyttas tillbaka ti’
dendar andra forlaggningen, (Grupp A)

vi var tvungna att gdra gemensamma linjer da ja’ int’ orka hora nar
klienten sa’ att ndr du gar hos den dar sd far du de’ har, vi forsto’
ju sjalva att vi skapar en arbetsskyddsrisk (Grupp C)

Socialarbetarnas svarigheter i att bemata klienters kritik och de olika strategier som
klienter anvander for att fa fram sin sak anses aven paverka skapandet av en
fortroendefull relation. Att forfara pa olika satt anses urholka mojligheten till att bygga
upp fortroende och tillit. Inom asylmottagningen staller man krav pa att hela personalen
haller fast vid 6verenskomna regler for att klienterna inte skall kanna sig behandlade pa
olika satt (Kivinen 1993, 61; Parhankangas 2000, 36; Lukkaroinen 2005, 49).
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Fokusgruppsamtalen aterkommer ofta till konkreta exempel om férmanerna och
forlaggningarnas olika forutsattningar att ordna service. Mest handlade de om
barnfamiljers service, utbudet av och stodet till deltagande av sprakkurser och de
vuxnas fritidssysselsattning. Pa nagon forlaggning hade socialarbetarna beslutat om
gemensamma anvisningar pa mycket konkret niva i syfte att gora likadana beslut, en
slags detaljstyrning. Ottoson et al.(2012, 256) visar pa samma énskan i sin studie av
barnhandlaggares bedémning inom den svenska asylmottagningen. Att férvandla
formaner till universella med hjalp av starkare ramar och detaljstyrning kan a ena sidan
minska variationen. Men a andra sidan kan det i fall dar individuella faktorer bor
beaktas ses som ett satt att forsoka undvika dilemman. Da forvandlas det till en slags
undvikandestrategi dar socialarbetar- och klientrollerna fixeras i hopp om att alla skall
agera lika. (Musil et al. 2004; Svensson et al.2008, 26; Molander, Grimen & Eriksen
2012, 221.)

Socialarbetarna ansag att fordelen med att arbeta pa en storre forlaggning med ett team
ger mer stod &n att ensam representera sin profession trots att enskilda socialarbetare &r
tvungna att foga sig till teamets gemensamma beslut. S& smaningom évergar samtalen
aven i att begrunda behoven av handlingsutrymmet.
S9: var forlaggning ha’ liksom gjort egna system redan fo6r lange

se’'n & didr e bara en socialarbetare, sa nadr du e ensam e

de mycke’ svarare att gdra de’ dar besluten &n om de finns flera
S6: joo, for & fa lite-, alla gdr ju anda lite pa olika satt

sd man mast’ ju sdka nadgon linje mellan besluten att va’ som

liksom pa de satte’. men att de e andad verkli’t sallan

som sdana situationer som liksom utmanar handlingsutrymme
iallafall. nar vi har sa, ganska bra reglerat

Socialarbetaren S6 erbjuder forsiktigt sin asikt om att “alla gor ju dnda lite pa olika sétt”
och samtalet utvecklar sig till en reflektion 6ver utmaningarna med detaljstyrning och
nddvéndigheten med en individuell beddmning. Vad som uppfattas som likabehandling
och vad som ar jamlikt inom socialt arbete diskuteras pa olika satt i de olika grupperna.

4 sen forstds nar de’ e helt olika verksamhetsmiljder pd ett satt sad e
de’ ju int jamstallt da. liksom, om man féljer samma ménster (Grupp D)
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4 sen 1 socialt arbete sa tanker man mera att man ger at den som
behéver att det e jamlikt bemdtande (Grupp B)

ja’ tycker igen om de’ att vi har, ocksa oss emellan, har vi ett
handlingsutrymme, foér de’ e anda .hh ett fall. alla fall &r olika, de’
e liksom, lika e int’ lika (Grupp A)

Hur aktivt handlingsutrymmet tas i ansprak inom asylmottagningens socialservice
verkar a ena sidan styras av en given norm for likabehandling som galler hela
asylmottagningen men & andra sidan hors aven asikter som bekréftar att socialarbetare
bedomer fran fall till fall. De har spanningarna uppstar da vissa socialarbetare forhaller
sig till mer detaljstyrd praksis medan andra anvander sig mer av situationsanpassning
(Blomberg et al.2014; Sirvio et al.2015). Majoriteten av socialarbetarna kom under
samtalens gang fram till att den sa kallade aritmetiska jamlikheten inte kan gélla inom
social service. Men den allmanna retoriken kring likabehandling inom
asylmottagningen verkar uppratthalla en norm om aritmetisk jamlikhet. Trycket pa att

handla lika aterspeglas i hur socialarbetare kontrollerar varandra och kontrolleras.

7.2 Ekonomi, chefskap och handlingsfrihet

All service som asylsokande beddms vara i behov av anordnas och képs upp via den
forlaggning klienten &r registrerad i eftersom asylsokande inte &r berattigad till sddan
allmén socialservicen som dagvard, hemtjanst, handikappservice eller
socialskyddsférmaner fran Folkpensionsanstalten (RP 2010/266, 58). Beviljandet av
liknande nddvéndig service for personer med sarskilda behov bedéms darfor ofta som
en utgift for forlaggningen. Det hér innebar att en av ramarna for socialarbetares
handlingsutrymme &r darfor forlaggningens ekonomi, vilket fortydligas i de
forhandlingar som gérs med forestandaren angaende sarskilda tjanster och till dem
hérande kostnader.

att de’ sku vara mer begradnsat, int’ kan ju nd’n sjalv bestdmma om
de’, att allti’ sd mast’ man ju &nda tala me’ hogsta chefen (Grupp A)

men att man sku borja ta fran privata marknaden eller kommunala sa,
nej det far vi nog inte gdra, na. (Grupp C)
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det kan handa att man later saken hellre vara (1) &n att man bdérjar
strida som mot vindkvarnar (Grupp D)

till exempel den har kompletterande mottagningspenningen ok jag kan
bevilja vissa saker, men sen andra saker sa maste jag vanda och vrida
med chefen *hos oss e-* jag far motivera &nda in i1 det sista for man
mast fa valsignelse (Grupp B)

Socialarbetaren anvander sitt handlingsutrymme i fragan om 6verenskomna
linjedragningar angaende den kompletterande mottagningspenningen sasom stad till
fritidsverksamhet for barn, barnfamiljers speciella behov eller sprak- och
studieverksamhet i fall da forlaggningen inte erbjuder tillracklig verksamhet. Sarskild
service som medfor ytterligare kostnader ska ha forestandarens slutgiltiga godkannande.
Under ett fokusgruppsamtal pejlar man beslutsfattandet i praktiken.
S3: de’ gar alltsad s& till att jag int’ sjalv kan godké&nna mina egna
(.)Jjag gor beslutet.
Sl: jaa
S3: & ja’ granskar betalningen
att det ar just den betalningen som jag har gjort.
S4: jaa
S3: men de’ betyder inte att-

S4: mm nd nog e de forestandaren som lyfter pengarna hos oss ocks3,
me’ betalningslistan liksom

| princip granskas och godkanns varje utbetalning av forlaggningens forestandare. Da
ett behov for sarskild tillaggsservice uppstar forhandlar socialarbetaren om servicen
med forestandaren. Klientkostnaderna stalls dven kontinuerligt i forhallande till
forlaggningens ekonomi och det ekonomiska perspektivet aterkom regelbundet i alla
fokusgruppsamtal.

nu e de ju sakert press pd att fd ner utgifterna me’ tjugofem procent

i alla forlaggningar sd& vi téankte ja- de’ e valdigt mycke’ nidr man
tdnker att en fjidrdedel andd liksom (Grupp B)

eller liksom klienternas (.) verksamhet s& de maste ju ansdkas
om med tilldggsbudget da men de’ ska liksom motiveras (Grupp A)
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Migrationsverket for regelbundna budgetférhandlingar med forldggningarna.
Kostnadsuppfoljningen har som mal att géra personalen medveten om kostnaderna och
hur de skall minimeras. (Lukkaroinen 2005, 100). Till narbyrakratier hor att de ar
valfardsorganisationer med knappa resurser. Utmarkande for forlaggningarnas fortsatta
verksamhet &r att de ar beroende av den fluktuerande méngd anléanda asyls6kande, da
mangden minskar stangs forlaggningar. Att vara den mest kostnadseffektiva
forlaggningen ar en trygghetsfaktor i garanterandet av fortsatt verksamhet och
tryggandet av arbetsplatser. Pa sa vis kan man saga att forlaggningarna i viss

bemarkelse konkurrerar med varandra om sin existens.

Enligt Lipsky (2010, 25) &r kravet pa kostnadseffektivitet en av orsakerna till att
narbyrakraters relation till sina chefer ar motstridigt. Cheferna behdver narbyrakraterna
for att utfora de strategier som gor att organisationen kan hantera klientmangden
kostnadseffektivt, sasom att utveckla genvagar, forenklingar och rutiner i arbetet,
omvandla individuella drenden till standardiserade fall och pa annat satt halla
kostnaderna nere. Narbyrakraterna och socialarbetare ansvarar daremot for klienterna
och bor tillgodose deras grundlaggande behov. Inom asylmottagningen ar
socialarbetarna beroende av forestandarnas godkannande, vilket kan fa tillstand
spanningar (Lipsky 2010, 45). Socialarbetarna reflekterar 6ver relationen mellan makt

och ansvar och hur mycket makt man kan anvanda.
alltsd att de’ e ju vi som anda bar ansvaret (Grupp B)

jaad att jag har ju pd ett satt i min egen roll sa, ja’ har makt att
sdga till i vissa saker. & ja’ bestdmmer men de’ e pd mitt *ansvar*
((skrattar)) *sa ja’ mast’ fa& sdga de’ sista orde’ *-

i vissa frdgor (Grupp A)

for som helhet, fast man gdr arbetet tillsammans i fdrldggningarna men
jag har, ja’ ska ensam handskas och koordinera de’ ensam sist &
slutligen (.) eller int’ ensam men pa nago’ satt anda, s& jag behover
mera deddr utrymme (Grupp B)

vi har ju makt som kommer i & me’ tjdnsten men vi har int’ liksom
sandar personligt att vi gér ju ocksd verkligt mycke’ som team (Grupp
C)
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Socialarbetarna motiverar & ena sidan handlingsutrymmet med att de har ett visst ansvar
som kommer med uppgiften samtidigt som det varierar i vilken grad de anser sig ha
makt. FOr socialarbetarna &r det viktigt att motivera makten, da den anvands som nagot

som hor till yrkesrollen och tjansten med vilken hor ett ansvar.

Spanningarna i inom handlingsutrymmet i forhallande till forestandaren namndes under
samtalen ofta mer forbigaende och socialarbetarna for aven fram forestandaren som
stodjande part. Forestandaren ger trygghet i arbetet och upplevs som en uppratthallande
kraft.

ja’ tycker om regler for de’ e latt for mej da att handla nar de’ e
overenskommet ja ja’ vet. forestdndaren e de- e min ryggrad. (Grupp A)

de’ e ju d& som man gar till chefen (.) da man behéver liksom de’ dar
(.) *stora handlingsutrymme* att gransen gar dar (Grupp B)

Evans (2010, 49, 139) har i sina studier inom det sociala omradet visat att cheferna inte
enbart fungerar kontrollerande, de kan &ven understtda det professionella ansvaret
socialarbetarna har. Men inom asylmottagningen utmanas forestandaren av de

ekonomiska realiteterna samt av de asylpolitiska, framfor valfardspolitiska vérderingar.

7.3 Mangprofessionella sammanhang

Det mangprofessionella samarbetet har ansetts utgora en grundsten for arbetet pa
forlaggningen, dar yrkesgrupperna arbetar for samma mal och ar beroende av varandras
information i vardagspraktiken. De olika yrkesgrupperna, framst handledarna,
héalsovardarna, socialarbetarna men dven byrapersonalen som handlaggare for
mottagningspenningen och byrasekreterare bidrar alla med sitt eget omrades kunnande
for att mottagningstjansterna skall kunna forverkligas. Enligt social- och
hélsovardsministeriets (STM 1995, 17) beskrivning av socialt arbete borde
socialarbetaren bidra med sin kannedom och sitt kunnande till de évriga pa
forlaggningen, med respekt for sekretessen, for att mottagningstjansterna ska kunna ges

I mer férebyggande syfte.
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De olika yrkesrollerna och arbetsuppgifterna inom forlaggningen formar de olika

yrkesgruppernas syn pa klienterna.Da socialarbetare kartlagger asylsokandes sociala

bakgrund far de ofta dven privat och kanslig information, uppgifterna som vanligtvis

inte &r i den Ovriga personalens kdnnedom.

S6: de’ finns en del klienter som e riktigt trevliga a glada
dér med handledarna & sen da dom kommer till byradn sd& alltsa (.)
grat rop vrede-

S8: jaajaa

S6: & sen bara sdhdr ((gdr en gest)) & sd far de
leende igen ivag a sen funderar handledarna att varfdor ska
man nu vara [orolig

38: [Jaja just de’

S6: eller varfor borde hen tas
[til]l diskussion

S7: [jJa alltsa en san héar-

39: int’ va’ hen dar i arbetsverksamheten-

S7: dubbelroll av dedar

S6: mm

S9: hen e helt ok typ me’ mej

S6: jaa. just sa

S9: just. (.) aijaa

S6: mm

S7: ja’ tycker att de’ e ganska som naturligt
ja’ tanker att om ja’ sjadlv fast sku ha nago’-
sku fast vara- d& man far-
int’ sku ja orka beratta de for [alla

S6: [for alla

S8: [liksom till alla

S7: nog borde man nanstans bara fa& vara
[att ingen liksom vet sana-

S8:[& de’har e just de’ som kdnns att man int’ forstar

Handledarna bemoter klienterna ofta dagligen i sitt arbete, men karaktéren i deras moten
ar ofta mer allman och forsiggar vanligtvis i det dppna offentliga rummet. Klienternas
ratt till ett privatliv da de bor pa en forlaggning ar utmanande. Socialarbetare anvander
handlingsutrymmet for att skydda klienter bade genom att hanvisa till sekretessen och
till sin yrkeskunskap. De ar inforstadda i klienters problem och svarigheter och vill
forhindra att klienterna skall kdnna sig mer utsatta. Asylsokandes tidigare upplevelser
av myndighetsarbete och de juridiska rattigheterna fran hemlandet paverkar dven

forhallandet mellan socialarbetare och klient och det fortroende som haller pa att byggas
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upp eller har natts ar vardefullt for framtiden (Turtiainen 2011, 152). For klientens
rattsskydd och for forutsattningarna att utfora ett fortroendefullt socialt arbete &r

socialarbetares tystnadsplikt nédvandig.

Men vilka ar handlingsutrymmets ramar ur sekretessens perspektiv? Hur paverkar
sekretessen det mangprofessionella samarbetet? | ett av fokusgruppsamtalen
diskuterades flera olika fall, dar klienter varit beréattigade till skjuts med husets bil pa
grund av nedsatt funktionsformaga, sjukdom eller dylikt. Klienterna hade beviljats
sarskild service, vilket ifragasattes av den dvriga personalen. Klientuppgifterna var

kéansliga och hade enbart delats med halsovarden.

S6: men vi kan ju int’ berdtta orsaken.
S7: neej, just de’.
S6: jaa, ja’ sa’ bara att, pa rikti’t, de’ finns allti’ en orsak-

S7: Jja
S6: om vi handlar sdhdr [man mast bara lita
S8 [men de ocksa,

att de kanns som att allti’ vill alla veta
a4 allti borde man bara Oppna upp och liksom forklara att
varfér man nu ha’ kommi fram till,
att de racker liksom int’att, na
ja’ ha’ [gjort den beddmningen-

S7: [bedomt

S6: [bedomt, just de’

S8: & den kunskap liksom mm utgdende fran de kunskaper som o&verlag,
de’ egna yrkeskunnande & de som man vet d& om den klienten
4 att man sen ha’ dragi’, att
de har besluter jag. men de racker int’ liksom allti’

Socialarbetarna fortsatter pa varandras meningar, vilket tyder pa samstammighet om att
situationerna upplevs som knepiga. Socialarbetarna har inga medel att svara pa de
Ovrigas reaktioner, om att de till synes bryter mot normerna for likabehandling. Den
dvriga personalens majlighet till forstaelse forsvagas av att de inte kanner till alla
detaljer. Det hér &r en situation socialarbetarna reflekterar over.

sen kan de’ vara just de’ ocksd, nédr man int’ k&nner till, vad den

andra gdér, & av vilken orsak. att de’ e mycke pa grund av ovetskap
ocksa, (s 8)
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Att avgora hur mycket den andra parten maste fa information for att utféra uppgiften &r
en beddmning dar ramarna ar otydliga. | Regeringens proposition om stiftandet av
klientlagen sags att de olika bestammelserna om tystnadsplikt och ratt att Gverlata
uppgifter ska utgora en andamalsenlig helhet. Bestammelserna skall samtidigt skydda
personens privatliv och maéjliggora sadan informationséverforing som ar i klientens
intresse. (HE 1999/137)

En annan utmaning fér det mangprofessionella samarbetet handlar om avsaknaden av
gemensamma professionella begrepp, det saknas en gemensam spraklig plattform.
(Kivinen 1993, 61; Svensson et al. 2008, 193).

e’de’sen brist pa deddr mangprofessionella(.) arbete (.), vara
handledare har ju forstds sa olika utbildningar pa de’satte’” & sa
talar vi lite olika sprak (Grupp C)

jag har i allafall pa& sistone tankt mycket pa just de’ att nar vi har
alla olika utbildning & s& har endel ingen utbildning alls att int’
hittar vi ju nédnsin det dar gemensamma spraket. (1) att om vi (1) vi
har liksom alla den dar social (.) vardslagen som liksom, & béar
ansvaret sen finns de dem som int’ e (1) *hjarntvidttade me dedarx*
lagarna (Grupp B)

Spraket kan skapa barridrer genom missforstand, men det ar inte bara spraket utan den
egna professionens utgangspunkter och ramar for arbetet som inte &r tillgangligt for alla.
Den dvriga personalen kanner inte alltid socialvardslagarna eller det ansvar som finns

inom socialt arbete.

Da socialarbetare ordnar med individanpassad service hotas verksamhetens mal om
likvardigt tryggande av service for alla. Om verksamheten har flera motstridiga
malsattningar kan féljden enligt Macckrill (1996) beskrivas som anarki. Anarki &r
vanligtvis sammankopplad med hierarki, dar hierarkiska regler anvénds for att utova
kontroll 6ver arbetarna. Men sa lange yrkesroller inte ar tillrackligt tydliga uppratthaller
hierarkin anarkin, vilket hindrar personalen fran att arbeta mot gemensamma mal.
(Mackrill 1996, 208.) Trycket pa att foga sig till normerna beskrivs i en av grupperna sa

har.
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S28: de’ har a4r pa ett satt liksom (.)Jjag tycker pa ett satt ganska
(.) hur ska ja’ sdga, en didlig sak (1)
att de vacker kanske sant dar (1) sant som-
de kommer kanske kritik de vacker diskussion & sa
S26: m.
S29: mmm
S28: att pad ett satt om man har getts
ratt att beddma-
S28: som en del av arbets- (1)
S26: mm uppgiften
S28: uppgiften. ja.

S29: [jad & de’ ha ja’ ockséa-

S28: [& nadr de’ hdr nu int’ e liksom,
de’hé&r finns i flera forlaggningar-

S26: ja

S27: mm

S28: den har samma saken att de’ e int’ som att de’ bara
e en manska som pa nago’ satt liksom anvdnder sin makt
& att de’ harmar, utan de kommer fram pa flera forlaggningar
529: jaa & fast man liksom vet att man har gjort (.) ratt
S528: jaa
S29: & de’daran att (1) liksom gadllande den saken
& me’ tanke pad lagarna men &nda stor de’,
de blir kvar en sa’n dar att nad gor ja’ fel, & (.)
eller int’ nédvandigtvis men na’n sa’n dér liksom
(.) skit (.) kansla

S26 stoder tidigare talare och fortsatter med att det skapar en kénsla av otillracklighet,
att man inte rdcker till. For att undvika kritik diskuterades i en annan grupp majligheten
att 6ka det gemensamma ansvaret i det mangprofessionella teamet. Har fors
handlingsutrymmet till teamet och gruppen menar till och med att det inte &r lampligt

med sjalvstandiga beslut for att mangprofessionalismen skall fungera.

S1l: de’ hor till, for nog - ja’ e, ja’' e
pad ett satt grasrotsarbetare pd samma satt som handledarna
S4: sa e de’ helt, helt samma arbete
S1l: man kan int’ forbigd de andra
S2: me’ olika tyngdpunkt.
S1l: men, att just dehdr, handlingsutrymmet, jaa,
Sl: eller, ndjoo (.) nog- nog har vi ju mycke’. (2)
men int’ pad de sdtte om man liksom tanker att (1)
int sant’, nej, int’ i alla fall, som e riktigt bra ocksa (.)
att de e ju int’ pa de’ sattet nago’ diktatursystem, [nej
S4: [Jaa
man Overvakar hur makten anvands



81

Det ansvar socialarbetaren har i klientarendet férhandlas om i det mangprofessionella
teamet och socialarbetaren utsétter sig for kontroll. Socialarbetarna har framfért att med
tjansten kommer ett ansvar och makt, men handlingsutrymmet ramas &ven mer eller
mindre av det mangprofessionella teamet. | basta fall kan det fungera som en slags
redovisning som &ven det ar en del av socialt arbete. Men risken finns dven att det
sociala arbetet inte brukar det handlingsutrymme som tillskrivits socialarbetare.

7.4 Asylpolitikens verkstillare

Det sociala arbetet inom asylmottagningen skall utforas méjligast neutralt i forhallande
till asylforfarandet. Socialarbetare tar inte stallning till huruvida en person verkar ha
skal till internationellt skydd eller inte. Ansvarsfordelningen myndigheter emellan ar
tydlig, men kontaktytorna och samarbetet myndigheter emellan &r i praktiken
utmanande. Det sociala arbetet kan létt fa en marginell och otydlig roll av hjélparbete”
i sddana organisationer som har nagon annan uppgift an den socialservicen som
huvuduppgift (Raunio 2004, 48) Forlaggningens uppgift beskrivs ofta i forsta hand som
inkvartering av asylsokanden medan de dvriga mottagningstjansterna kommer i andra
hand. Myndigheters kannedom i varandras uppgifter och malsattning ar relevant for ett

fungerande samarbete. (Kuoppaméki 2011, 76.)

Samarbetet mellan polis och forlaggningar inleds alltid av att polisen kontaktar
forlaggningen och vidare hanvisar personen som sokt om internationellt skydd till
forlaggningen. Senare under asylprocessen meddelar Migrationsverket forlaggningen
om tidpunkten for asylsamtalet. Under asylprocessen kan handlaggare pa
Migrationsverkets Asylenhet be om utlatanden ifall att det kan tillféra relevant
information om klientens sociala situation. Asylintervjuerna av Migrationsverkets
handl&ggare ar aldrig uttémliga och en kunnig jurist eller bitrade har kunskapen om nér
ett utlatande skulle kunna tillfora relevant information for asylprocessen. Enligt gruppen
verkar klienterna vara i olika stéllning rattsmassigt, beroende av hur kunniga jurister

eller bitrdden som ansvarar for deras process éar.



82

de’ beror pa juristen & en del har helt urusla jurister e de ens
jurister, de’ e helt som roulette att vem som har en bra jurist a vem
int’ att .h en bra jurist ber om utlatande da de’ finns skal ( S 11)

Socialarbetare skall halla sig opartiskt men far samtidigt en nara inblick i hur
asylpolitiken verkstalls. Till socialarbetarens uppgift hor att under hela asylprocessen
informera klienten vartefter processen framskrider. Asylsékanden har behov av
radgivning och handledning pa grund av sina spraksvarigheter och ovetskap om det
samhalleliga systemet, men aven for att stegvis bygga upp en realistisk forstaelse av
processen. Asylstkande saknar sociala natverk, familj och vanner som kan ge rad och
fungera som stod i vardagsdiskussioner. (Bowes & Sims 2006, 1217-1218; Eastmond
2010, 104-105)

S15: [m jaa alltsda de’ hdr e en del av vart arbete,
4 de’ finns redan ett tryck fran forldggningen att vi liksom-
att var arbetsuppgift e att forverkliga (.) lagenliga beslut
tillsammans med polisen (1) men ja’ ser socialt arbete
p& helt annat satt a&n att vi bara ska vanta att polisen gdr sitt-
S18: naa, precis

S15: att vi ska ju arbeta med klienten (.) sa langt de’ e mo6jligt
(.) int’ e de’ bara de’ att man blir a vanta
fast de’ e ju lagliga be- liksom (.) verkstdllbara beslut,
men int’ ska’ de’ &nda som begransa social- (.) arbetet

att de’ tar slut dar.

S17: jaa, om var uppgift e att stoda klienten,
s& varfor sku’ vi sluta stéda da [han far nago’ (.)-

S18: [nda just de’

S17: beslut fradn nad’n rattsinstans

S18: ja precis som- precis som senaste hdst ndr- min klient ville
sbka asyl pa nytt at familjen & vi sa’ sen att visst gar de’
4 vi beradtta sa blev de’ en rikti’ (.) soppa, att int’ far ni,
jaa & de’ ha kommi’ senare ocksd att int’ far ni lagga er i
de har &drendena fast int’ va’ de’ ju egentligen fragan om att-

I skillnad till forlaggningarna som skall trygga klientens nddvandigaste grundbehov har
Migrationsverkets Asylenhet tillsammans med granskontrolimyndigheterna som mal att
reglera invandringen. Polisen och grénsbevakningen fungerar som verkstéallande part av
Asylenhetens beslut om asylansokan. (Kuoppaméki 2011, 76). Socialarbetarna har via
sin arbetserfarenhet kunnande i asylforfarande och radgor ofta med jurister samtidigt
som de i sin arbetsuppgift som klientens socialarbetare skall ge rad i fragor som é&r

avgorande for klientens livssituation. Som jag forstar sista kommentaren i citatet ovan
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ar det inte frigan om att man lagger sig i” sjdlva bedomningen av asylbeslutet utan
man informerar klienten om de réattigheter och mojligheter de har att handla i sin
rattssak. Gruppen aterkommer senare i samtalet pa nytt for att reflektera dver sin

stallning i forhallandet till polisen och Migrationsverkets handlaggare.

528: ja.. mmm. (2) de’ e lite som att,
om du bugar foér klienten s& véander du ryggen till polisen Migri
eller tvartom, att de’ eller (1) *till fdrestandarn* ((skrattar))
S27: jaa nog e de’ ju 1 praktiken,
fast int’ i teorin, int’ borde de’ Jju vara sa-
S525: naa, teoretiskt
S27: att de’ sku’ wvara (.) mot Migri,
att de’ borde ju vara neutralt, int’ borde de’ i sej liksom.
int’ borde ju klientens fordel vara emot Migri (1)

Socialarbetarna konstaterar att det inte verkar mojligt att skota sin arbetsuppgift
gentemot klienten utan att den upplevs som en handling mot asylpolitiken. Men i
princip kunde man ténka sig att det inte fanns nagon motstridighet i det har fallet.
Myndighet som myndighet ar skyldiga att informera klienter och svara pa fragor som
galler utrattande av arenden (L 2003/434 § 8; L 2011/746 § 25)

Asylsokande som har fatt negativt beslut pa ansdkan om internationellt skydd hamtas av
polisen for intagande av forvar eller direkt utvisning (Kuoppamaki 2011, 75) om det
inte finns hinder for att utvisningen kan verkstéllas. Att bevittna utvisningar hor till det
sociala arbetet pa forlaggningen, det hander att situationen for utvisningen &r sa
pafrestande for klienter och familjer att de vid utvisningen faller samman, utvisningen
far vanta och vuxna blir tvungna att tas in pa psykiatrisk avdelning for vard. Utvisningar
kan dven vécka fragor om myndigheterna har handlat pa ett tillrackligt manniskovardigt
satt.

manga ganger tanker man pd de hdr barnen ndr man kommer a river upp
dem fran sédngen & de e sd’na att de gar verkligen i chock a plétsligt
ska de a&ka, de aterhamtar sej ju sédkert aldri’ frdn de’, de kommer

sdkert allti’ att vara radda for polisen & myndigheter var som helst
de 4n e, att varfor mast’ man gdra de’ pad de’ dar vise’?

Enligt Juvonen (2012, 4; L 731/1999 § 7) kan utvisningarna av svart sjuka personer
eller barn som genomfors pa ett krankande sétt fylla kriterierna for omansklig
behandling. Sadana erfarenheter kan bidra till upplevelser av dubbel rollen och
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beroende av hur handelsen behandlas inom forlaggningen kan de leda till vad Lipsky
(2010, 75-79) beskrev som alienation. Den alienerade narbyrakraten ar inte langre
angelagen i att forsvara klienters intressen utan har tagit avstand till arbetet. En
avgorande orsak till alienering ar maktlésheten infor sitt arbete och for slutresultatet av
arbetet. Narbyrakrater kan inte besluta 6ver sin arbetsinsats i den man att den alltid &r
beroende av omstandigheterna.

Utvisningar handlar alltid om stora vandpunkter i den asylsokandes liv, dér polisens
uppgift ar att eskortera de som skall avvisas eller utvisas pa ett snabbt och ekonomiskt
effektivt satt (Parhankangas 2000, 49; Kuoppamaki 2011, 34, 51). | basta fall stoder de
psykosociala insatserna fran forlaggningarna en manniskovardig utvisning.

hon hann vara min klient sakert i fem ar tills hon sku’ eller hon for
sen ocksad med poliseskort & polisen sa pad nago’ satt att hon e ju i

helt bra skick psykiskt, da tankt’ ja’ att, jaa, ja’ ha’ arbeta med
henne i fem a&r s& att hon sku vara i nagorlunda bra skick, att- (S 12)

| detta kapitel belyste jag de spadnningar som socialarbetare upplever som féljd av
handlingsutrymmet. Handlingsutrymmet brukas inom ett organiserat sammanhang, dar
organisationen skapar utrymmet. | handlingsutrymmet skapas socialt arbete darfor
standigt pa nytt genom paverkan pa olika nivaer sasom ledarskap, organisationens
kultur och normer, kolleger och klienter. (Svensson et al.2008, 30, 55.) Om vi granskar
handlingsutrymmet utgdende fran fyrfaltet som presenterades i 4.2 visar det sig att de
spanningar som uppstar skapar ett tryck pa den kunskapsméssiga dimensionen dar det

professionella kunnandet blir avgorande i kampen om styrkan av handlingsutrymmet.
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Figur 6. Det sociala arbetets handlingsutrymme inom asylmottagningen enligt fyrfaltsmodellen

Saknas det professionella kunnandet férsvagas dven handlingsutrymmet. Med en svag
kunskapsbas finns risk att man faller in i rutiner och enbart gér som man blir tillsagd
istallet for att strdva mot nya ldsningar (Svensson et a. 2008, 227). For ett starkt
handlingsutrymme kravs att makten standigt erdvras pa nytt och utévas i en fram-och-
tillbaka rorelse i de relationer de professionella befinner sig i (Flyvbjerg (2012, 37).

8 SAMMANFATTNING

Under 2015-2016 rekryterades 6ver hundra nya socialarbetare till de nygrundade
forlaggningarna for att svara for familjers och vuxna asylsékandes nédvéndiga
valfardsservice. Merparten av det sociala arbetet med asylsékanden som idag utfors pa
de mangprofessionella flyktingforlaggningarna utfors inom relativt nygrundade
organisationer, vilket stéller stora krav pa introduktionen och inskolningen pa
nygrundade forlaggningar. Att som socialarbetare vara den enda som representerar sin
profession inom forlaggningen, ta i besittning kunskaper i sitt eget omrade och med stod
i detta uppratthalla sin yrkesidentitet ar utmanande.
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Studien beskriver socialarbetets handlingsutrymme i arbetet med vuxna och familjer
inom asylmottagningen samt granskar de specifika spanningar som uppstar i det har
utrymmet. Med handlingsutrymme avses bade utrymmet och de ramar som paverkar
och begransar handlingar inom utrymmet. FOr socialt arbete ar handlingsutrymmets
strukturella ramarna, sasom regelverk tillsammans med de kunskapsmassiga ramarna
avgorande for bedomning och beslutsfattande. Syftet med studien &r att fanga de

kunskaper som socialarbetare anvander sig av i praktiken.

For att studera socialarbetares handlingsutrymme granskas forst vilka de strukturella
ramarna for handlingsutrymmet i socialarbetares bedémning av vuxna och familjers
behov och ratt till socialservice inom asylmottagningen ar. Eftersom asylsékanden inte
har ratt till samma social service som kommuninvanare gor valfardsarbetare en
bedémning angaende servicen. Asylsokande befinner sig tillfalligt i systemet och ar inte
beréttigade till den allménna sociala servicen. | studien har jag visat att
mottagningslagen medger ett starkt handlingsutrymme inom bedémningen av den
sociala servicen, framst da vélfardsarbetare ska beakta barnets basta och de
asylsokandes sérskilda behov som befinner sig i utsatt situation. Men mottagningslagen
ar samtidigt bred och vidarehanvisar till andra regelverk vilket kraver en forkovring i
olika lagtexter pa manga olika nivaer, bade nationellt och pa Eu niva. Da regelverken
vidare granskas uppstar luckor, vagheter och ytterligare fragor angaende regelverkens
hierarki och i vilken grad olika regelverk kan tillampas med asylsokanden. De
strukturella ramarna som forst beordrar en individuell beddmning och visar pa ett starkt
handlingsutrymme leder vid narmare granskning till ett lapptacke av paragrafer dar de
riktgivande standarder som galler specifikt for asylsokanden blir svargripbara.
Forskjutningen fran ett chimart starkt strukturellt handlingsutrymme till ett svagt

handlingsutrymme mojliggor att andra krafter kan paverka handlingsutrymmet.

| studien granskades for det andra hur praktiker beskriver de spanningar som uppstar i
och med det sociala arbetets handlingsutrymme inom asylmottagningen. Normen om

neutralitet och ett likvardigt bemdtande ar standigt narvarande i det praktiska arbetet.



87

Eftersom det inom social service ingar en norm om likabehandling utgaende fran
behovsprdvning dér inte bara lika fall skall behandlas lika men dven olika fall skall
behandlas olika uppstar spanningar socialarbetare emellan, i relation till den
mangprofessionella arbetsgruppen pa forlaggningen samt till kommuninvanare. Ofta
verkar olika professionella ha forvantningar pa en aritmetisk jamlikhet da man syftar pa
likabehandling, det vill séga alla skall ha rétt till exakt samma oberoende av
forutsattningar eller behov. Asylsokandens ratt till mottagningstjanster stélls i
forhallande till kommuninvanares vilfardstjanster. Forlaggningens ekonomi innebar en
faktor som paverkar handlingsutrymmet och i séarskilda fall bidrar till spanningar.
Migrationsverket foljer upp forlaggningarnas budget och da asylsokanden minskar till
antal gor Migrationsverket en utvardering angdende nedlaggning av forlaggningar, dar
forlaggningens ekonomi utgor en vasentlig del. Ekonomin blir darfér avgorande for
forlaggningens framtid. Eftersom alla kostnader for mottagningsservicen betalas av
forlaggningen forhandlar socialarbetaren med forestandaren angaende sérskilda behov
for barnets basta eller sarbara grupper. Socialarbetare beskrev situationerna som svara,
de skapar spanningar dar man hellre later bli att ta strid som mot vindkvarnar” som en

socialarbetare uttryckte det.

Inom socialt arbete kravs saledes kunnande i att forhandla, argumentera, motivera och
redovisa for sina beslut i forsta hand for forlaggningens forestandare. Vad som avses
med likabehandling och handlingsutrymme &r vésentlig kunskap i férhandlingar med
sina kolleger, med forestandare, i den mangprofessionella verksamheten och med
klienter. Kunnande behovs saledes i att fungera i manga olika grupper och med olika
samarbetsparter, inom organisationen mangprofessionellt men dven med dem som
direkt verkstaller asylpolitiken. Handlingsutrymmet upplevdes bade av socialarbetarna
sjalva och av utomstaende som nagot negativt. Att reflektera éver handlingsutrymme
vackte fragor om ratten att utdva eller lata bli att utdva makt, men aven att utéva
vanmakt och godtycke. Relationen mellan makt och ansvar eller makt och mgjlighet att

agera for klienter kan inte atskiljas.
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I linje med vad tidigare studier i socialt arbete med asylsokande visar finns ett
kunskapskrav pa att beméstra helheter pa olika nivaer samt kunskaper i att férhandla i
olika félt av spanningar som préglas av de asylpolitiska motsattningarna. Det faktum att
asylsokande befinner sig i ett liminaltillstdnd och inte har samma rattigheter som
medborgare bidrar till att socialarbetare maste hantera ett natverk av lagparagrafer for
att fa klarhet i klienters rattigheter. For handlingsutrymmet &r ekonomi och

organisationens forvantningar en vasentlig del av ramarna.

Begreppet handlingsutrymme har under de senaste aren visat sig vara fruktbart for att
beskriva hur socialt arbete formas av samhallets forandringar samt olika
managerialistiska och ekonomiska krav. Med utgangspunkt i Michael Lipskys (2010)
begreppspar narbyrakrat och handlingsutrymme kunde de specifika ramarna for just
asylmottagningen med dess spanningar granskas. For att 6ka forstaelsen av
handlingsutrymmet med dess ramar utarbetades en modell genom att kombinera de
dimensioner som Molander et al. (2012) presenterade tillsammans med Kotkas (2014)
beskrivning av handlingsutrymmet inom regelverken. En granskning av
handlingsutrymmet utgaende fran fyrfaltet och praktikers egna erfarenheter av sitt
handlingsutrymme fortydligade att de strukturella ramarna &r vaga istéllet for att
fungera stodjande for praktiker. Samtidigt fanns ett starkt tryck pa att standardisera och
skapa detaljstyrning bade inom professionen, av klienter och mangprofessionelit.
Kamper for att paverka handlingsutrymmet tar plats i den kunskapsméssiga
dimensionen, vilket tyder pa att det finns behov av ett fortydande av regelverk eller

styrdokument som stdder praktiken.

Praktikers erfarenheter hade insamlats i ett material som bestod av fyra fokusgruppers
ca en timmes langa samtal vilka inkluderade 18 personer som svarade for socialt arbete
pa 15 olika forlaggningar. Innehallsanalysen av materialet gjordes i flera etapper och
genom olika typers tematisering. Materialet stalldes dven i forhallande till det andra
materialet som bestod av regelkallor. Regelkéllorna fick storre betydelse for

utformandet av modellen och analysen &n vad jag initialt hade tankt. Jag var inforstadd i
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att asylsokanden inte berdrs av den allmanna valfardsservicen eller den medborgerliga
sociala tryggheten och att detta leder till ett lapptacke av olika paragrafer fran olika
lagar men under studiens gang fortydligades aven motstridigheterna mellan det
strukturella handlingsutrymmet och praktiken. Trots att regelverk &r avsedda att tolkas
kan vi med hjalp av studien se att regeltolkning paverkas starkt av andra faktorer vad
géller asyls6kanden.

For att kunna avgora validiteten har flertalet citat ur fokusgruppsamtalen ingatt i
resultatdelen. Vissa citat bestar av en grupp av flera olika citat for att pavisa hur samma
amne diskuterats i flera grupper. Andra citat bestar av samtalssekvenser for att
fortydliga exempelvis dynamiken mellan olika roster eller alternativt samstammigheten
men dven hur gruppen kommer fram till en konklusion. (Morgan 2010, 718-720.)
Eftersom gruppsamtalen tog lite olika riktningar tolkar jag det som att den inledande
diaforevisningen innan fokusgruppsamtalen inte var for ledande. Tva av uppgifterna
som fokusgrupperna hade som diskussionsunderlag hade aningen olika vinklingar pa
amnet handlingsutrymme an de 6vriga tva i syfte att locka fram mer varierade
diskussioner &ven om variationer mellan de enskilda fokusgruppdeltagarnas kunskaper
samt gruppernas dynamik ocksa bidrog (Markova et al. 2007, 36; Wibeck 2010, 29).

Kunskapsbasen i socialt arbete, sasom i det mangprofessionella arbetet inom
asylmottagningen 6verlag utmanas av forlaggningarnas osakra och méjligtvis korta
livslangd. Det finns behov av ett fortydligande av de gemensamma ramarna for socialt
arbete inom asylmottagningen, dven om det till ramarna hor ett handlingsutrymme. Ur
ett rattsperspektiv kravs fortbildning och utveckling i motivering och redovisning av
beddmningsprocesser. For att socialarbetets kunskaper béttre kan tas till vara och

utvecklas borde olika studier, modeller och handb&cker produceras.
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Bilaga 1 Introduktion till @amnet handlingsutrymme och anvisningar for

fokusgruppsamtalen den 24.9.2014

: vy 45
Turvapaikanhakijoiden kanssa tehtava sosiaalityd tutkimuksessd
- JA KAYTANNOSSA

Sosnet”

yliopistoverkosto % yliopisto

sosiaalityon
yliopistokoulutuksen
yksikoiden
muodostama
yhteistydverkosto

3

“Coping strategies”

Aikuissosiaalityd Luovuus

— sosiaalityd ongelmanratkaisussa
vastaanottokeskuksessa ' .

KATU'T_ASON @ STREET-LEVEL
tai BUREAUCRACY
ETULINJAN DILEVAIAS OF
THE INOMOUAL

BYROKRAATTI S PUSLC SERVICES.
MICHAEL LPSKY

WORK IS THE MASTER

Asiakastilanteisiin on reagoitava nopeasti
Asiakasvirta on hallittava

Hallinto ja dokumentointi asiakastyon
kustannuksella

Yksikoélliset tapaukset standardisoidaan
Palvelua rajoitetaan - tapauksia priorisoidaan

Presentation av syftet med introduktionen, rubriken och
grupparbeten.

Kort redogdrelse for studieprogram som avhandlingen hor till
och hur den framskridit.

Bakgrund till motiv och personliga val av forskningsfragor.

Presentation av begreppet Street-level bureaucracy av Michael
Lipsky.

De arbetar i offentliga underresurserade organisationer, ar
dagligen i direkt ansikte-mot-ansikte kontakt med Kklienter, har
betydande makt i sitt arbete. Deras beslut paverkar klienterna
direkt.

Underresurseringen paverkar servicen och hur arbetarna
bemastrar situationer.

Lipsky menar att arbetssituationen &r den som styr
frontlinjearbetare “their work is their master”

For att klara sig skapas olika handlingssétt, enligt Lipsky tex;
en standardisering och enhetligande av klientarenden, klienter
ar en massa, arbetet maste prioriteras, mm
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3. OhJelstus ei voi olla niin m Typiskt for narbyrakrater r att de arbetar med komplicerade
yksityiskohtaista ettd kaikkia tilanteita arenden, anvisningarna kan inte vara sa detaljerade att de

SO skulle beakta alla situationer.

Narbyrakrater har en dubbelroll. De representerar
TUPLA ROOUI organisationen och kontrollerar att klienterna handlar som
- 3 3 * - . g
L’Asi A, L 4 !r » aﬁ‘?ﬂ) dverenskommet.
13htoisyys tavo,{z:t Sqmtidigt arbet_are de med sin expertis for att trygga
'y 3 A" klienternas rattigheter.

Dubbelrollen leder tidvis till motstridiga situationer.

Narbyrakraterna maste ha DISCRETION (harkintavalta), det vill
s&ga handlingsutrymme.

Det ar ett visst utrymme for att beddma och besluta, handlar
aven om en grundlig resonering som foregar beslutsfattandet.

Handlingsutrymme har beskrivits som det tomma rummet i en
donits, rummet &r inte hur stort som helst, man rér sig inom
vissa granser.

Handlingsutrymmet kan granskas ur fyra olika dimensioner:
1. en politisk och juridisk dimension, omfattar asyl-, flykting-,
social- och sékerhetspolitik.

2. en organisationsdimension, omfattar organisationens
grunduppgift och mal, arbetsfordelning, kontrollmekanismer
och relation mellan narbyrakrater och deras forman.

3 en dimension av praktiska strukturer (standardisering), hur
manga klienter, hur mycket tid per klient osv

4. en social dimension pa klientniva, att skapa fortroende,
anvénda kultur- och maktsensitivitet, arbetarens varderingar
och etik

Lipsky har kritiserats bland annat for att socialarbetarnas
professionella kunskaper inte har beaktas i tillrackligt stor
utstrackning




RAKENTEELLINEN - EPISTEEMINEN

laajuudessa tydpaikoittain,
huollon sosiaalitys,

uuttomasti ohjeita noudattam
Bhtuuttomiin tilanteisiin iseel

uorten aikuissosiaalitys Helsingiss
inen harkiten - sé n vaikutu:
Kuntien eri sektorin sosiaalityontekijaty
vallan kaytosta:
a lisaava - liberatiivinen, asiakaslahtsi
Lastensuojelun sosiaalityontekij

néyttdén perustuva toiminta,
iden osallisuus.

Ryhmatyoskentely

Tietoa vastaanottokeskuksen

KAYTANNGN S[ISIAA_I.ITYﬁ§_Tﬂ

o

MONINAISIA KOKE

Let me
Be me
So that
Youcan
Be you

Keraan tietoa seka
nauhurien etta
lomakkeen avulla.

Tutkimukseen
osallistuminen on vapaa- /£
ehtoista.
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Handlingsutrymmet har dven studerats ur strukturellt och
epistemiskt perspektiv. Strukturellt handlingsutrymme &r en
beddémning mellan givna alternativ.

Epistemiskt handlingsutrymme innebar en beddémning i
situationer dér det saknas klara anvisningar eller alternativ —
da gors bedomningen pa basis av professionalitet och
kunnande.

Studier visar pa skillnader i bruk av handlingsutrymme.
Presentation av olika finska studier i handlingsutrymme:
Rostila et al. (2011) socialarbetares handlingsutrymme.
Metteri (2012) socialt arbete inom halsovarden, ur
klientperspektiv.

Palola (2014) socialarbetares implementering av ny lag.
Blomberg et al.(2014) socialarbetares attityder till
handlingsutrymme.

Rajavaara (2014) jamfor forsakringslékares och
barnkyddssocialarbetares beslutsfattande.

I min studie &r jag inte intresserad av hur handlingsutrymmet
anvands i jamforande syfte pa dimensionen strikt till
regeltolkande. Jag ar intresserad av vad som upplevs som
utmanande specifikt i arbete med asylsokanden.

Diskutera om era erfarenheter och synpunkter i férhallande till
det jag har sagt.

I diskussionerna ar det bra om ni kommer fram med mojligt
manga synpunkter istallet for att ha en rétt synpunkt.

Lov om att f& banda samtalen.
Materialet &r konfidentiellt och anvéands enbart med ert lov till
den hér studien.

Om samtycket ombeds skriva under blanketten som delats ut.
Forskningsloven har getts fran de forlaggningar och
kommuner som stallt detta krav.
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Bilaga 2 Diskussionsunderlag for fokusgrupperna 24.9.2014

Uppgift A
1. Beskriv tre situationer i ditt klientarbete, dar du anvénder handlingsutrymmet

2. | vilka konkreta saker eller situationer i klientarbetet borde det finnas mer
handlingsutrymme?

3. I vilka situationer 6nskar du att du hade mindre handlingsutrymme? Hur skulle det
stoda ditt arbete?

Gruppen valde féljande saker/amnen som mest vasentliga:

Uppgift B
1. Vilka &r de viktigaste anvisningarna och lagarna i ditt vardagsarbete?

2. Beskriv en motstridig klientsituation eller fall, som har utmanat ditt bruk av
handlingsutrymm.

3. Vad mojliggor och stoder bruket av handlingsutrymme?
Gruppen valde féljande saker/amnen som mest vasentliga:

Vad var avgorande for beslutet?



108

Bilaga 3 Material 11, urval av regelkéllor

L
2011/746

§5
mom 1

85
mom 2

§6

§19
mom 1

8§19
mom 2

Lag om mottagande av personer som sdker internationellt
skydd och om identifiering av och hjalp till offer for
méanniskohandel

Tillampning av lagen pa barn

Da denna lag tillampas pa den som ar yngre &n 18 ar ska sarskild
uppmarksamhet féstas vid faktorer som hanfor sig till barnets basta
och barnets utveckling och hélsa. Vid beddmningen av barnets bésta
ska bestdammelserna om bedémning av barnets bésta i
barnskyddslagen beaktas.

Da de atgarder som anges i denna lag genomfors, ska barnets
onskemal och &sikt utredas och beaktas enligt barnets alder och
utvecklingsniva. Endast i sddana fall dér utredningen skulle dventyra
barnets hélsa eller utveckling eller det i dvrigt ar uppenbart onddigt
behdver barnets &sikt inte utredas. Ett barn som fyllt 12 &r ska ges
tillfalle att i enlighet med 34 § i forvaltningslagen bli hort i ett
&rende som géller barnet sjélvt.

Tillampning av lagen p& personer i utsatt stéllning

Da denna lag tillampas ska de sarskilda behov som beror pa en
persons sarskilt utsatta stallning, sdsom pa aldern eller det fysiska
och psykiska tillstdndet, beaktas hos personer som soker
internationellt skydd, far tillfalligt skydd eller &r offer for
méanniskohandel. En persons sérskilt utsatta stallning och de
sarskilda behov som beror pa den ska utredas individuellt inom en
rimlig tid fran det att drendet blivit anhangigt. De sarskilda behoven
ska beaktas under hela den tid som ansékan om internationellt skydd
behandlas, under den tid som tillfalligt skydd ges och under den tid
som offer for manniskohandel far hjalptjanster enligt 4 kap.

Mottagningspenning

Mottagningspenning beviljas personer som stker internationellt
skydd, far tillfalligt skydd eller &r offer for manniskohandel och som
inte har en i lagen om hemkommun avsedd hemkommun i Finland i
syfte att trygga den oundgéngliga forsdrjning som en person behdver
for ett manniskovardigt liv samt for att framja personens mojligheter
att klara sig pa egen hand, om personen &r i behov av stdd och inte
kan fa sin forsorjning genom forvarvsarbete, andra inkomster eller
tillgangar, genom omvardnad fran en sadan persons sida som ar
forsorjningspliktig gentemot honom eller henne eller pa nagot annat
satt.

Mottagningspenningens grunddel tacker utgifter for klader, ringa
avgifter for hilso- och sjukvard, utgifter for anvéndning av
lokaltrafik och telefon samt andra motsvarande utgifter som hanfor
sig till en persons och familjs dagliga uppehalle samt utgifter for
kost i de fall dar forlaggningen inte ordnar maltider.

Hanvisning till
ovrig lagstiftning

Barnskyddslag

Forvaltningslag

Ingen direkt
hanvisning,
underforstatt
hanvisas till
socialvardslag,
handikapplag, lag
om klientens
stallning och
rattigheter inom
socialvarden mm.
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Den kompletterande mottagningspenningen tacker utgifter som
ansetts behovliga pa grund av en persons eller familjs sarskilda
behov eller forhallanden.

Mottagningspenningens belopp

Mottagningspenningens belopp ar skillnaden mellan utgifter som ska
tdckas med mottagningspenningens grunddel och utgifter fér halso-
och sjukvard som &r storre an ringa samt de inkomster och tillgangar
som star till forfogande.

Inkomsterna och tillgangarna for en person som anséker om
mottagningspenning och for personens familj beaktas vid beviljandet
av mottagningspenning pa det satt som bestams i lagen om
utkomststod.

Beviljande och &terkrav av mottagnings- och brukspenning

Vid beviljandet av mottagnings- och brukspenning iakttas i
tillampliga delar bestammelserna om forfarandet i 3 kap. i lagen om
utkomststdd. Vid aterkrav av mottagnings- och brukspenning
tillampas bestammelserna om aterkrav i 4 kap. i lagen om
utkomststod.

Socialservice

Personer som soker internationellt skydd, far tillfalligt skydd eller &ar
offer for manniskohandel och som inte har en i lagen om
hemkommun avsedd hemkommun i Finland har ratt till socialservice
enligt 14 § i socialvardslagen, om en yrkesutbildad person inom
socialvarden har bedémt det vara nodvandigt for dessa personer att
fa socialservice under den tid som de har ratt till mottagningstjanster
eller &r upptagna i hjélpsystemet.

Det sociala arbete som avses i 15 § och den sociala handledning som
avses i 16 § i socialvardslagen utfors vid forlaggningen av
yrkesutbildade personer inom socialvarden. Arbetet omfattar
radgivning, handledning och utredning av sociala problem samt
andra stodatgarder som uppratthaller och framjar individens och
familjens trygghet och formaga att komma till ratta samt samfunds
funktionsduglighet.

Arbets- och studieverksamhet

Om en boende vid en forlaggning upprepade ganger utan grundad
anledning véagrar delta i sddant arbete eller sddana studier som han
eller hon anvisats, kan den mottagningspenning som betalas ut till
honom eller henne minskas med hdgst 20 procent under hogst tva
manaders tid. Avdraget far inte dventyra den oundgangliga
forsorjning som behdvs for tryggande av ett ménniskovardigt liv
eller for uppfyllandet av en lagstadgad underhéllsskyldighet och det
far inte heller i Gvrigt vara oskaligt.

Lag om utkomst-
stod

Lag om
utkomststod

Socialvardslagen

Socialvardslagen
samt underforstatt
lag om klientens
stallning och
rattigheter inom
socialvarden

Ingen direkt
hanvisning,
underforstatt att
lagen skall
tillampas liksom
lagen om
utkomststdd § 10



