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Forord

Socialforskningsinstituttets forskningsprogram om velfeerdssamfundets frem-
tid omfatter blandt andet en sammenligning mellem organiseringen af den
sociale indsats i to norditalienske og to sydskandinaviske byer. Denne sam-
menligning bidrager til to af programmets hovedtemaer, nemlig: Hvem lgser
opgaverne i fremtidens velfeerdssamfund? og Hvordan sikres en stgrre social
integration?

Emnet for undersggelsen er den lokale myndighed med ansvar for social ser-
vice, som her falges gennem tre tidr ved hjeelp af eksempler fra to geografi-
ske omrader og belyses ved hjeelp af de historier, som centrale medvirkende
har kunnet forteelle. Med denne metode szttes fokus pé organisationen med
ansvar for social service som ramme om solidaritet.

Undersggelsen er finansieret af Statens Samfundsvidenskabelige Forsknings-
rad, og en del af den er foretaget under forfatterens udstationering ved
Universitetet i Bologna. Farste udkast til analysen blev fremlagt pa det 9.
Nordiske Socialpolitiske Forskerseminar i Kege 6.-8. november 1997.

Lektor Anni Greve, RUC, som har laest og kommenteret manuskriptet, takkes
for mange gode og nyttige kommentarer.

Kgbenhavn, december 1998
Jorgen Sgndergaard
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Sammenfatning

Solidaritet

Saren Juul (1998) definerer solidaritet som “en kollektiv ansvarlig-
hed mellem mennesker, der er afhzngige af eller knyttede til hinan-
den - et band der integrerer dem som medlemmer af et socialt falles-
skab” og udvikler, hvordan solidaritet pa det individuelle plan
ytrer sig som moralske forpligtelser mellem mennesker. Pa det
grundlag kan han kortlegge, hvordan en rekke solidariske hold-
ninger er udbredte i forskellige dele af den danske befolkning.

Hvis den samme almene definition skal tillempes pa kollektivt
plan, mé det handle om de bestrabelser der geres for at gare en hgj
grad af kollektiv ansvarlighed og socialt fzllesskab til karakteristika
ved de organiserede fellesskaber som samfundet bestér af. Det ma
blive et fremadrettet begreb, som handler om at mennesker satter
sig for at udvikle en samfundsorden der kan danne rammen om
denne ansvarlighed. | den forstand bliver det et socialpolitisk begreb.

| den farste del af dette arhundrede bestod den socialpolitiske
udvikling mest i at der blev defineret rettigheder til kontante ydel-
ser i en reekke veldefinerede situationer. | de sidste 3-4 artier har
social service veret et vaesentligt element i den sociale indsats. For
at forsta hvad social service indeholder er det ikke nok at se pa de
formelle rettigheder, men man ma ogsa betragte den konkrete
indsats. Og for at forsta social service pa et kollektivt plan nytter
det ikke at tage udgangspunkt i behandlerfagenes selvforstaelse.
Det har lenge staet klart, at sagens kerne er den opbygning af
politiske strukturer som er ngdvendig for at rumme solidariteten.

Det nye der er bygget op gennem de sidste 3-4 artier er en organi-
seret social service. Men nar der skabes noget helt nyt og epoke-
gerende, siger Tim Knudsen (1997), gares der formentlig ogsa
store fejltagelser. Et forventeligt aspekt af den geniale nyskabelse
er derfor den store planlegningsskandale. Som eksempel naevner
han operahuset i Sydney, der startede som en stor idé, hurtigt blev



til en lokalpolitisk skandale, men siden udviklede sig til at blive
byens verdenskendte vartegn. Man kan maske tilsvarende sige at
den sociale service er et vartegn for de skandinaviske lande. Vil
man undga at skabe noget der ikke fungerer, ma man ogsa undla-
de at tage de store skridt. Vorherres skabelsesprincip, evolutionen,
er den eneste metode til at finjustere.

Dette studie beskaftiger sig med udviklingen af organisationerne
af de lokale myndigheder med ansvaret for social service i 4 byer i
Europa gennem de sidste tre artier. For at fa et indtryk af mulig-
hederne for en videre udvikling af disse organisationer har jeg
stillet spargsmalet: Er der forskellige politiske modeller for social
serviceproduktion, eller kan man i udviklingen snarere se en
grundlzggende lighed? Og hvad er det for mekanismer i social
serviceproduktion og i organiseringen af denne, der ger at lgsnin-
ger og struktur bliver nationalt bestemte eller at der udvikles lo-
kalt bestemte organisationsformer? Det har jeg i tidligere studier
sggt at forsta ved at tegne gjebliksbilleder af sociale servicesyste-
mer i forskellige byer og sammenligne dem (Bengtsson 1993,
1995, 1996). Men jo mere man sammenligner, des mere forvirret
bliver billedet. De typer der i forste omgang synes at tegne sig
oplgses i nuancer.

For at fa greb om det vasentlige i udviklingen af lokal social soli-
daritet har jeg segt at fa sa meget som muligt med af denne. For
tredive ar siden talte man mange steder om at man gerne ville
gare mere pa det sociale felt. Man ville udvide det offentlige ansvar
for den enkelte fra at sikre forsgrgelse til at handle om integration
i organiserede sammenhange. Nar den sociale myndighed begyn-
der at tage et ansvar der er udvidet i denne retning, kraver det
ikke alene en betydelig kvantitativ tilvekst pa det lokale plan, men
der viser sig ogsa pa den ene eller anden made et behov for at &n-
dre denne myndigheds organisation fra den oprindelige bureau-
kratiske form til noget nyt. Det er imidlertid en kompliceret op-
gave at udvikle en mere egnet organisation, den nye form er ikke
noget man finder i farste forsag. Hvis der overhovedet er en be-
stemt form der passer til organisationen af social service, tager det



i disse tilfeelde mere end de tre artier der her falges at finde frem
til denne. Det er en fortlgbende proces, som en bearbejdning af
erfaringen maske kan hjelpe lidt pa vej.

Jeg har valgt at se social service lidt naivt som noget mennesker
har udviklet fordi de gnsker denne aktivitet i samfundet. Det er
ellers blevet mere og mere almindeligt at forsta social service som
aktiviteter der kun etableres med det formal at gere samfundet
mere styrbart, gare folk mere afhaengige af “systemet” og som
dermed legitimerer magten. Det ene er imidlertid ikke mere rigtigt
end det andet, valget af synsvinkel ma afgares af hvad man finder
mest brugbart. Magtsynsvinklen kan vare nyttig at inddrage fordi
den henleder opmearksomheden pa en side af den sociale service
som ofte glemmes: at social service kun kan realiseres i det om-
fang midlerne hertil etableres. Et af de vigtigste midler er en lokal
udbygning af staten, og i dette spil er der mange aktgrer og mange
magtrelationer. Men hvis man gar magt til det centrale aspekt ved
social service, far man et perverteret billede ud af det. Det naive
standpunkt lyder maske ikke sa kritisk, men det er mere velegnet
som grundlag for den fortsatte proces, hvis sigtet er fortsat at
styrke udviklingen af et samfund der tager et ansvar for at dets
medlemmer tilskyndes til at tage aktivt del.

Som metode har jeg valgt at samle de “historier” de medvirkende
kan fortelle om den sociale service og dens organisation. Enhver
ved at historier er maden at fa noget at vide pa, men historier er
mere end det. Historier kan gares til en regulaer metode for sam-
fundsforskning — og kaldes narrativ metode for at understrege det
serigse i den — og at fortelle historier er i en vis forstand ogsa
metoden til at skabe ny menneskelig organisering. Historier der
tolker fortidens erfaringer er en made at tilkendegive hvad der nu
kan anses for holdbart at ga videre med. Den historie du kan hgre
lokalt kan godt modsige det du ellers har gaet og troet pa. Det der
pa nationalt og internationalt plan kendes fra debatten som “vel-
ferdsstatens krise” i 1970'erne og 1980'erne, falder pa lokalt plan
sammen med en udviklingsproces i organisationen af social servi-
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ce, hvor man sgger at udmgnte det ggede offentlige ansvar for den
enkelte i en ny organisatorisk praksis.

Hovedresultater

| forhold til hvor meget af de sidste tiars debat der har drejet sig
om trusler mod de sociale ordninger, krise i velfaerdsstaten eller
ligefrem dens forestaende afvikling, er det bemarkelsesvaerdigt at
det er et helt andet billede der tegnes af de historier man kan hgre
i de lokale organisationer der har ansvaret for social service. Den
historie der is&r har praeget de sidste tre artier, og som formentlig vil
komme til at prage ogsa de naste tre, er historien om social service til
alle. Den handler om en indsats som vil mere end at skeerme mod
fattigdom, som ikke blot vil give folk mulighed for at leve ver-
digt, men tage et videre ansvar for de sociale forhold. Det mere er
at ga aktivt ud og lukke op for alle borgere, finde problemerne der
udelukker nogle, skabe plads til alle og gare alle i stand til at fylde
en plads ud.

Andre historier fra udviklingen af den sociale serviceorganisation
handler om de ngdvendige midler der ma tages i brug nar man vil
skabe plads og integrere alle. En traditionel bureaukratisk og rege-
lorienteret organisation er ikke nok til det, organisationens kref-
ter mé vaekkes gennem decentralisering og ledelsen ma styrkes
med en filosofi om en menneskelig indsats. Og hvor skal pladsen
skabes og folk integreres? Staten som organisation kan ikke Klare
den opgave, men den ma samarbejde med alle andre organisatio-
ner i samfundet: Familier, frivillige organisationer, firmaer. Der er
brug for alle krafter, ikke mindst for brugerne selv, for social
service kan ikke forstas som et produkt der skal leveres, men ma
forstas som en proces der skal ske. Serviceorganisationens rolle er
derfor ikke at sikre leverance af en ydelse, men at sgrge for at der kan
ske integration i samfundet. Social service forudsatter en forvalt-
ning af den type som Tim Knudsen kalder konsensus-skabende.

Er det der tit er blevet forstaet som en krise for velferdsstaten dy-
best set intet andet end et udtryk for vanskelighederne ved at ud-
vide det offentliges ansvar for borgerne ud over det punkt, hvor



det kan omszttes i et system af kontantydelser i bestemte situatio-
ner, og ind i det omrade hvor der ma blive tale om et engagement
i at forme betingelserne for den enkeltes tilveerelse mere detaljeret?
Er opbygningen af social service, fra de sociale professioner og
den enkelte socialarbejders funktion som dominerer forstaelsen i
begyndelsen, over den sociale serviceorganisation som opbygges
og efterhanden bliver rammen om servicetilbuddet, til tendenser-
ne i dag til at s&tte en filosofi om solidaritet med de svageste igen-
nem ved at styrke bade ledelse og udviklingsdynamik i organisa-
tionen og samtidig styrke det politiske ansvar — er denne udvik-
ling den konkrete made, som det offentlige ansvar gges pa? Forsg-
get pa at forsta udviklingen i de fire byer tager nogle skridt i ret-
ning af at besvare disse spargsmal.

En radikal udvikling kan imidlertid ikke altid forega fredeligt.
Andre historier kan sammenfattes under rubrikken: konflikten og
dens lgsning. Det synes nemlig at veere et ret generelt treek ved
sadanne strukturer af social service der udvikler sig, at der mobili-
seres betydelige krefter i organisationerne og myndighederne
lgber ind i konflikter af den ene eller den anden art. Disse kon-
flikter er meget forskellige, og bestemt af helt lokale forhold for
byen. Men konflikterne ma lgses hvis man vil videre. Et element i
de fleste strukturer vil derfor vaere den szrlige lasning man er blevet
enige om at bygge videre pa.

Med alt dette har vi faet understreget serviceorganisationens rolle.
Organisationen er en realitet med en vis tyngde og inerti. Den
sociale serviceorganisation kan ikke ses som et simpelt redskab,
som den gjeblikkelige politiske ledelse kan bruge til hvad som
helst. Man gar imidlertid en stor fejl hvis man tyder dette faktum
derhen at den politiske ledelse er magteslgs og embedsmand har
taget over. Magten ligger stadig klart pa det politiske plan, men
man ma forsta betingelserne for at styre et apparat af en sadan
tyngde. Det er de politiske input over en periode der tzller, og
organisationens opbygning og indre krafter betyder ogsa meget.
Der er stor forskel pa en organisation hvor mange af krafterne er
bundet ind i en permanent spanding og undertrykt konflikt, og
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en organisation der har fundet en form hvor krafterne kan udfol-
de sig mere frit.

De fleste der satter sig ind i udenlandsk socialpolitik oplever at de
pa den made lzrer noget nyt om deres hjemlige system, hvis rig-
dom pa detaljer let kan forhindre erkendelsen af de store linjer.
Formaélet med at tage bade norditalienske og sydskandinaviske
byer med i denne undersggelse er ikke at ssmmenligne for at finde
forskelle, men tvaertimod at finde de mest generelle trek ved at ga
efter dem. De treeder steerkere frem nar udviklingen betragtes over
mange &r sa dens retning bliver tydelig. Med et spand pa tre artier
og to tusind kilometer er der en vis chance for at man kan fa gje
pa de store linjer, som tegner periodens socialpolitiske udvikling.
Den historie om Social Service til Alle, der viser sig at veere felles
for disse europaiske byer, kan relateres til moderne sociologisk
teori om organisation, og den udviklingslinje som viser sig felles
for byerne kan forstas som omformning af organisationen gennem
konflikt. Med denne fortolkning af historierne opnas en forstaelse
af den sociale serviceorganisations udvikling, som kan bruges i
praksis.

Undersggelsen placerer den lokale sociale myndighed som cen-
trum for den del af velfeerdsstaten, der kan betegnes social service.
Den peger pa denne myndigheds organisation som en faktor, der
ofte vil veere flaskehals for udviklingen af den kollektive solidari-
tet. Rapporten kan lases som en ny metode til at udvikle organi-
sationen af social service pa. Modsat de fleste metoder, som er
markedsfart gennem tiden, henter den ikke sin inspiration i orga-
nisationen af private virksomheder, men den ggr nzrmest det
omvendte: Den tager som sit udgangspunkt den idé, som har
praeget den sociale udvikling i de sidste tre artier og formentlig vil
blive ved med det ogsé i de nermest kommende, ideen om Social
Service til Alle.

Social Service til Alle betyder at det offentlige tager en hgjere grad
af ansvar for den enkelte borger, idet tilvaerelsen gives nogle ram-
mer som sikrer at mennesker i en rakke situationer bliver behand-



let pa en veerdig made. Dette kan naturligvis kun gares ved at
seette greenser for den frie udfoldelse, men det sker pa en frivillig
made og uden at det er meningen at begrense indsatsen fra fami-
lie og nersamfund. Social Service til Alle kan derfor bedst virke-
liggares ved at et netveark af offentlige sociale myndigheder og
ikke-offentlige organisationer etableres. Det betyder, at en politisk
logik treenger frem pa bekostning af en gkonomisk.

Udviklingen af Social Service til Alle er s stort et skridt i forhold
til den traditionelle myndigheds rolle, at det spender organisatio-
nens forandringsevne til det yderste. Der er meget stor risiko for,
at krefterne et eller andet sted stader sammen i konflikt. Vejen
frem bestar imidlertid i at benytte denne som et nyt udgangs-
punkt. Det der her foreslas er saledes en organisationsudvikling
som ikke arbejder med nogen idealmodel. I stedet gar man ud fra
historien som den har formet sig i den konkrete organisation, og
pa baggrund af analyserne som er givet pa de falgende sider, udre-
der man hvordan metoderne til at realisere Social Service til Alle
er udviklet i dette konkrete tilfelde, og hvilke ssmmenstad mel-
lem krefter der har fundet sted.

Rapporten er disponeret saledes at andet kapitel indeholder histo-
rier om udviklingen af organisationen af social service i de fire
byer, mens farste kapitel indeholder de teoretiske overvejelser der
ligger til grund for indsamlingen af disse, samt de slutninger de
har givet anledning til.
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Kapitel 1

Hvorfor er det vanskeligt
at bygge social service op?

1.1. Problematik: Organisering af social service

K. K. Steincke understreger, at formalet med sociale ordninger
ikke er at revolutionere samfundet, hvilket pa den tid var Social-
demokratiets langsigtede mal. Men arbejderne og andre klasser
har en konkret interesse i at opna en social sikring, og at benytte
staten som instrument dertil. Social sikring er saledes et selvstzen-
digt politisk mal, som ikke har noget med klassekampen at gare. |
“Fremtidens Forsgrgelsesvaesen” (Steincke, 1920) resumerer han
et sted sit standpunkt:

“Hele den sociale lovgivning ... er en mere og mere talende illu-
stration til rigtigheden af den her hazvdede grundbetragtning. Det
hele storstilede sociale lappeskraderi i forbindelse med den stigen-
de politiske demokratisering og skonomiske proletarisering er det
romerske “panem et circences” om igen og vil, hvis de afgarende
samfundsreformer stadig udebliver, far eller senere fore til afgrun-
dens rand. Men hvad man nu end mener herom, og uanset om
man tror at den sociale lovgivning har en langt starre og mere
vidtrakkende betydning end blot at fungere som social ambulan-
ce, er det dog principielt af samme vigtighed, at den i det hele er
bygget op og administreres efter forsvarlige principper.”

| forhold til den politiske kamp er socialomradet altsa kun brad
og cirkus, men for mennesker i dagligdagen er det vigtigt. Det
skal derfor ikke betragtes efter principper der henviser til klasse-
kampen, men efter “forsvarlige principper”. Dermed mener Stein-
cke, at delingen i vaerdige og uvardige treengende skal forlades.
Det der opfattes som “uverdigt” viser sig nemlig i virkeligheden
ofte at vaere en virkning af uforskyldt mangel pa gkonomiske
midler. De principper, som Steincke vil bygge forsgrgelsesvesenet
p4, skal bidrage til at styrke befolkningens moral og sammenhold,
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samtidig med at social forsgrgelse bliver en klar rettighed. Hans
argumenter for en social sikring til alle der lider ngd fordi de ikke
er i stand til at forsarge sig selv eller ikke har mulighed for at fa et
arbejde ligger dermed taet op ad det begreb om socialt medborger-
skab, som Marshall (1950) senere udformede.

Ved borgerskab forstar man set af rettigheder med tilhgrende
forpligtelser, som giver mulighed for deltagelse i fellesskabet og
derved forpligter og ansvarligger borgerne. Borgerskab betyder
medlemskab af staten. | nogle typer stater er det defineret fra
oven, i andre fra neden (Turner, 1990). Begrebet borgerskab giver
en god beskrivelse af rettigheder som ejendomsret, valgret eller —
nér begrebet udvides til socialt borgerskab — rettigheder til sociale
kontantydelser i tilfelde som ovenfor beskrevet. | borgerskabsdis-
kussionen motiveres de sociale ydelser som stgtte ved sygdom,
arbejdsleshed og alderdom ofte med, at valgret, ytringsfrined og
andre borgerlige rettigheder ikke er meget veerd, hvis den enkelte
lever under usikre forhold og kan risikere at sta uden midler.
Sociale serviceydelser motiveres ogsa tit med at de giver den en-
kelte muligheder for at deltage i forskellige sammenhange. De
indebarer imidlertid langt mere end det. Nar der indrettes sociale
servicetilbud, sker der en langt staerkere styring af hvad mulighe-
derne bruges til af brugeren. Social service er ikke alene en kraftig
udvidelse, men samtidig en mere precis design af det sociale bor-
gerskab, hvis dette udtryk stadig skal bruges. Serviceydelser er i sig
selv aktiviteter i samfundet, de konstituerer i sig selv sociale sam-
menhange. De er aktivitetsomrader som giver beskaftigelse til
store grupper, griber ind i familien og forholdet mellem kannene,
og er genstand for steerke politiske holdninger fordi de ogsé bety-
der styring af samfundet. Det er ikke tilfeldigt at den farste socia-
le service i moderne forstand var smabgrnsplejen og madrehjel-
pen, som havde til formal at gge befolkningsvaksten.

Velferdssystemerne blev af Titmuss inddelt efter socialpolitiske

kriterier, og Esping-Andersens (1990) videreudvikling i retning af
at definere tre aktive velferdspolitikker med hver sine karakteristi-
ske politiske rationaler har senere overtaget rollen som den klassi-



ske inddeling. Den politiske orientering er klar hos Esping-Ander-
sen, hans socialdemokratiske, liberale og konservativ-korporative
velfeerdsstat repraesenterer ikke blot forskellige institutionelle
strukturer, men ogsa forskellige politikker med forskellig magtba-
sis og til gavn for forskellige grupper. Modsat Steincke s@tter
Esping-Andersen imidlertid ikke noget skel mellem klassekamp og
socialpolitik. Derved reducerer han socialpolitikken til at dreje sig
dels om omfordeling, dels om at erstatte kapitalistiske principper
med socialistiske. Baggrunden for denne reduktion ligger i det
nymarxistiske grundlag, som a priori gar forholdet mellem Kklasser
til det grundlaeggende aspekt ved alt. Socialpolitikkens bidrag til
“revolutionen” kan males pa to mader: Velferdstatstyperne adskil-
ler sig for det farste gennem deres grad af de-kommaodificering,
det vil sige det at de ger arbejderen mere uafhangig pa arbejds-
markedet. For det andet adskiller de sig i deres grad af stratifika-
tion, det vil sige hvor meget de sociale ydelser afspejler de forskel-
le der er pa arbejdsmarkedet.

Esping-Andersens teori forklarer saledes de forskellige velferds-
statsregimer (som han betegner sine systemer) med de politiske
kreefter, der har praeget udviklingen i det enkelte land. Pa dette
punkt er teorien blevet kritiseret. Der er rejst tvivl om det virkelig
er socialdemokratiske krefter der har ansvaret for udviklingen af
de skandinaviske velferdsstater, eller om baggrunden snarere
skulle findes i kompromiser mellem disse og borgerlige partier
(Baldwin, 1990). For Sveriges del viser Bo Rothstein (1992) sale-
des, at det han kalder “corporatism” ikke blot var resultatet af et
kompromis mellem socialdemokrater og liberale krafter, men
ogsa slog igennem under en liberal, konservativt stattet regering.
Ligeledes er der stillet spargsmalstegn ved den pastaet konservati-
ve karakter af de europziske katolske folkepartier (Kersbergen,
1992). For Danmarks vedkommende er det givet, at det univer-
selle preeg som systemet har faet maske ferst og fremmest skyldes
partiet Venstre (Bundesen, 1997). Denne kritik piller saledes den
nymarxistiske, “totale” logik noget fra hinanden, idet den peger
pa at de kraefter der etablerede systemerne ikke er de samme som
dem de havdes at styrke i dag. Kritikken anfaegter dog ikke, at der
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i dag er tale om tre forskellige systemer, der i en eller anden for-
stand svarer til tre kendte politiske holdninger.

Er der ogsa en socialdemokratisk, liberal og korporativ made at
organisere social service pa? Umiddelbart kan det se sadan ud.
Hvis man ser pa de tre ideologier, og hvis man ser pa hvordan
social service organiseres i Danmark, Storbritannien og Tyskland,
tegner der sig et ret klart billede. Svarende til den socialdemokra-
tiske, universelle velferdsstat er der en model hvor den sociale
service er en offentlig forpligtelse som ogsé varetages af det offent-
lige. Svarende til den liberale velferdsstat er der en model hvor
social service ligeledes er en offentlig forpligtelse, men hvor selve
arbejdet i vidt omfang udliciteres til kommercielle foretagender.
Svarende til den korporative velferdsstat er der endelig en model
hvor den sociale service mere bredt er en forpligtelse i samfundet
som varetages af religigse og humaniteare organisationer i samar-
bejde med det offentlige. | den sidstnaevnte model er de organisa-
tioner der yder social service ikke blot kommercielle “producen-
ter”, men de har en helt anden selvsteendig rolle som udtryk for
folkelige bevaegelser, som vi ville kalde det pa skandinavisk, med
egen ideologi og aktive frivillige medlemmer. Selv om man ikke
kan finde disse modeller i ren form, men i virkeligheden finder
forskellige blandinger, er der tale om organisationsprincipper med
en klar forbindelse til de kendte politiske skillelinjer.

Jens Alber (1995), som har sggt at opstille typer af social service-
systemer pa empirisk grundlag, tager sit udgangspunkt i Esping-
Andersen, men mener at ndr man taler om social service er det
ngdvendigt at se pa andre forhold end denne har gjort. Det be-
grunder han med at der ligger andre politiske kampe i organi-
seringen af social service end den modsetning arbejde-kapital der
ifalge Esping-Andersen ligger bag indkomstfordelingen og begre-
ber som dekommaodifikation og stratifikation, og som dermed kan
forklare de sociale kontantydelser. Det er fordi den sociale service
er svar pa nye sociale problemer, som er knyttet mere til livssitua-
tioner som er falles for alle grupper, og mindre til position i sam-
fundet — problemer som pasning af bgrn og omsorg for gamle.



Det er derfor ikke klassekampen og hgjre-venstre dimensionen i
politik der betyder noget, men det er for eksempel religioner og
de religigse gruppers traditioner for at organisere, og forholdet
mellem det politiske centrum og lokalomradet. Albers hypotese
er, at institutionelle trak i de nationale velferdsstater i hgj grad
former organisationen af social service.

Som vi sa hos Steincke, kan argumenter af denne art ikke alene
fremfares i forhold til serviceordninger, men i lige sa hgj grad om
forsgrgelsesordninger. Alle sociale ordninger giver svar pa proble-
mer der er knyttet til livssituationer og felles for klasserne, selv
om personer med stor formue maske kan klare en del af proble-
merne ved hjelp af den. Nar forskellen mellem socialpolitik og
klassepolitik springer mere i gjnene ved social service, kan det
skyldes at det er mere synligt at social service skal organiseres, og
organisationen af den sociale service har en meget direkte betyd-
ning for den service der ydes, og en side af den politiske proces
kommer derfor til at dreje sig om denne organisering. Men er der
ogsa noget mere i forskellen mellem en socialpolitik der handler
om forsergelse og giver folk midlerne til selv at lgse problemerne,
og en socialpolitik der ogsa indeholder social service og derved
ikke blot giver midler borgerne er frie til at benytte, men ogsa i
hgj grad er med til at forme lgsningerne for dem? En oplagt for-
skel kunne ligge i den betydning denne politik har for forholdet
mellem k@nnene. Mange forsgrgelsesordninger styrker kvindens
position ved at gere det muligt for hende at overleve alene med
barn. En stor del af den sociale service kan ligeledes forstas som
en aflastning af kvinder, i deres traditionelle rolle som omsorgs-
personer. Tilsvarende gar det en forskel for forholdet mellem
generationerne, hvis der ydes gratis uddannelse, stgtte under den,
og hjelp til at komme i arbejde for dem der ikke selv kan skaffe
sig et sadant.

Anttonen & Sipila (1996, 1997) gar ind pa en feministisk kritik
af Esping-Andersen, idet de netop tager udgangspunkt i den be-
tydning den sociale service har for kvinder. De ser social service
som en made at give kvinder en ret til exit fra familien, som svarer
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til den ret til exit fra arbejdsmarkedet som de legger i de-kom-
modifikation. En sadan ret til exit betyder ikke blot noget for dem
der benytter sig af den, men har formentlig ogsa indflydelse pa
forholdet mellem kannene i alle de forhold som — trods eventuelle
problemer — bestar. Det er derfor et vigtigt forhold der her er tale
om. Men det er et spgrgsmal om man kan havde, at specielt soci-
al service giver kvinder denne exit-mulighed. Det er lige sa meget
de forskellige forsargelsesordninger og tilskud for enlige med barn
der giver den. Social service som hjalp og pleje til ldre og pas-
ning af barn giver snarere kvinderne en mulighed for at supplere
familiens indtaegt med et eget erhvervsarbejde, uden at det gar alt
for meget ud over de traditionelle forpligtelser i familien. Den
sociale service hjelper derved familien til pa en gang at opna den
hajere levefod der ligger i to job, og samtidig sikre de familiere
forpligtelser. Det store samfundsmassige engagement der laegges i
omsorg er muligvis med til at styrke kvindens position i forhold
til manden mere generelt.

Ogsa Anttonen & Sipila bygger pa Esping-Andersens “regimer”,
som de dog seger at opdele yderligere. Farst falger de Leibfried
(1993), som skiller middelhavslandene fra den korporative gruppe,
hvor de i gvrigt neppe nogensinde skulle have veret, deres mange
universelle treek taget i betragtning (Ferrera, 1993). Dernast skiller
de Frankrig og Belgien ud fra den korporative gruppe, med den
begrundelse at de satser mere pa bgrn. Dette sidste mé dog siges at
vare Kritisabelt: Her bruger de ikke blot institutionelle forhold som
grundlag for deres opdeling, men ogsa selve de forhold som de sg-
ger at forklare, nemlig hvor godt funktionerne med at passe bgrn og
tage sig af gamle varetages i de forskellige systemer.

Selv om de navnte forfattere og flere andre understreger, at social
service ikke kan forstas med de samme begreber som sociale over-
farsler, og taler om at udvikle en anden ramme for forstaelsen end
Esping-Andersens “regimer”, gives der intet bud pa alternative
modeller for social service politik, og de bidrager heller ikke meget
til at forsta hvilken forskel af mere vasentlig karakter der er mel-
lem forsgrgelsesordninger og social service. En sadan forstaelse



kan vi imidlertid fa ved at ga tilbage til Steincke (1920). Et van-
skeligt punkt i hans afhandling er som navnt begreberne verdig
og uverdig treengende. Selv om Steincke selv gar op med begrebet
veerdighed, kan en nutidig leser alligevel let fa den opfattelse at
det alligevel bliver ved med at spage, fx i fordemmelsen af dem
der ikke er villige til at arbejde selv om de er i stand til det. Men
man laegger ogsa marke til at Steincke ger alt for at skubbe green-
sen mellem den verdige og den uveerdige meget langt ud, og gare
langt flere situationer til veerdig trang end holdningen ellers var
dengang. Han sgger at finde arsager i sociale forhold, og derved
forsta det der umiddelbart virker som manglende vilje, som mang-
lende evne. Steincke virker i alt dette som har han hgjst blandede
falelser over for begreber som “uverdig trang”eller arbejdsskyhed,
0g som om han helst vil kombinere modstridende hensyn.

Et begreb af denne art er ngdvendigt fordi det er den eneste graen-
se der kan opstilles mellem den legitime sociale forsgrgelse og den
mulighed der er for kynisk at udnytte systemet. Salenge vi befin-
der os inden for forsgrgelsesordningernes univers er der ikke an-
dre muligheder. Med social service opstar der imidlertid nye in-
strumenter til at forme samfundet, som gar at det ikke lengere vil
vare ngdvendigt at benytte sulten som instrument i forvaltningen
af en socialpolitik. De grupper der med mere eller mindre fgje
kan mistankes for at ville misbruge de sociale ordninger, kan man
godt gare berettigede til sociale ydelser hvis forsgrgelsen suppleres
med service, for serviceordninger kan udformes pa en made sa vi
far den ngdvendige kontrol med dem. Pa den made kan man
komme frem til, at positiv integration kan erstatte straf.

Modeller for social service organisation

Den komparative metode som er benyttet af mange af de hidtil
navnte forfattere, har den fordel at den kan bringe diskussionen
ud af de tilfeldige rammer, der s&ttes af de institutionelle forhold
i det enkelte land. En anden graense man kunne forsgge at spren-
ge er den tidsmassige. Sociale serviceorganisationer star nemlig
sjeldent stille ret lznge, de er tveertimod uopherligt under dan-
nelse eller i gang med en eller anden form for organisationsudvik-
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ling eller omstrukturering. Men dette faktum spraenger rammerne
for en forklaring af struktur i statisk forstand. Det har ingen me-
ning at forklare et mgnster som om det var stabilt, hvis der i vir-
keligheden er tale om en rivende strgm af forandring. Hvis det er
tilfeldet kan det sagtens veere vi ser meget forskellige billeder, selv
om de dynamiske krafter langt hen ad vejen er de samme. Det vil
kun en analyse af disse krafter vise. For at belyse hvordan social
service er organiseret og hvordan den fungerer er det altsa ngd-
vendigt at fglge organisationen over en tidsperiode og sgge at se
krefterne i udviklingen.

En forskel mellem sociale servicesystemer som iser har veret i
fokus i de senere ar er, om de organiseres i statsligt (offentligt) regi
eller ikke. Man har talt om en udvikling fra velferdsstat til vel-
feerdssamfund, eller velferdsmiks for at markere at staten trods alt
stadig spiller en rolle. Efter at velfaerdssystemerne i mange lande
blev udbygget i 1960'ernes hgjkonjunktur, og den efterfalgende
oliekrise ikke reducerede behovet for sociale foranstaltninger, kom
det sociale system og de offentlige udgifter i det hele taget under
pres. Det blev fremfart at der ikke var mulighed for at udvide den
offentlige sektor (OECD, 1981), og at en udbygning af det socia-
le omrade derfor matte ske uden for denne.

Det private sociale omrade er imidlertid langt fra nogen entydig
starrelse. Der ma skelnes mellem kommercielle firmaer eller for
profit-organisationer pa den ene side, og non profit-organisatio-
ner pa den anden. En del af non profit-omradet er de sakaldte
frivillige organisationer, en betegnelse der ogsa bruges om huma-
nitere og religigse organisationer hvor langt den sterste del af
medarbejderne er lgnnede. | Skandinavien benyttes udtrykket
“frivillige organisationer” som regel om alle der driver socialt
arbejde uden at vere kommercielle eller offentlige. Alligevel er der
non profit-organisationer der ma falde uden for betegnelsen frivil-
lige organisationer, det galder for eksempel sociale kooperativer.
De falder til gengeld ind under en betegnelse som “social gkono-
mi”, der benyttes en del pa det europeiske kontinent, og som inde-
beerer at de private non profit-organisationer pa en gang er sociale



og alligevel har en gkonomisk dynamik (Borzaga, 1995; Borzaga
& Santuari, 1998). | Italien benytter man gerne betegnelsen den
tredje sektor, hvormed der kun siges at vi har at gagre med et om-
rade der falder uden for savel det statslige som det kommercielle.

Inddragelse af private organisationer i socialt arbejde kan ske efter
to modeller. Den ene er kontraktmodellen. Det offentlige definerer
et socialt arbejde, og optraeder som bestiller. Den private organisa-
tions rolle er at udfare det arbejde, der er bestilt af det offentlige,
for en betaling. Det kan ske efter licitation eller forhandling, og
der udferdiges som regel en mere eller mindre ngjagtig kontrakt.
Savel kommercielle som non profit-organisationer kan optrade i
rollen som udfarere i en sadan bestiller-udfarer model. Det gko-
nomiske rationale i at arbejde med en sddan model er, at der ska-
bes en vis konkurrence om at udfgre det sociale arbejde, og et pres
for at reducere omkostningerne. Hvis dette ikke simpelthen skal
ske ved at skare i kvaliteten, ma denne samtidig sikres.

Den anden model for private organisationer i socialt arbejde er
partnermodellen, hvor private sociale organisationer og det offent-
lige er parter i et forehavende hvor de samarbejder pa lige fod om
at lgse sociale problemer. Lige fod skal forstas meget bogstaveligt,
for de private sociale organisationer forstas i denne model som
udtryk for folkelige krafter pa det sociale omrade, og gives derfor
en demokratisk legitimitet pa linje med den kommunen eller
amtet har. Disse organisationer kommer med holdninger til den
sociale indsats, mens det offentlige godt kan ngjes med en mere
neutral koordinatorrolle. | den tyske diskussion er den blevet
betegnet “status”-model, for at markere at serviceleverandgren har
en ikke klart defineret status i forhold til den sociale myndighed.
Det er her den traditionelle model, og man taler om en tendens til
at den erstattes af en kontraktmodel karakteriseret ved at den
organisation der leverer service forpligtes gennem klare aftaler
(Heinze, Schmid & Striinck, 1997). En statusmodel forudsatter
at den private sociale organisation har et eget engagement i den
sociale problematik uafhaengigt af gkonomiske interesser, og inde-
beerer dermed at den ikke ma vere kommerciel. Historisk forud-
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seetter en statusmodel ikke alene at social service er udviklet af al-
mennyttige organisationer, men ogsa at disse har veret staerke nok
til at fastholde deres rolle trods en veekst baseret pa offentlige mid-
ler. Non profit-organisationer kan have mange funktioner (DiMag-
gio & Anheier, 1990), den vasentlige i denne forbindelse er deres
bidrag til pluralisme. De bidrager maske ogsa med egne gkonomi-
ske midler til arbejdet, hvad der gger deres selvsteendighed.

| praksis har det sociale arbejde dog antaget et omfang, sa disse
egne bidrag vil veere ganske sma i forhold til de offentlige. Selv
om de giver en grad af frihed til at eksperimentere, vil de private
organisationer ikke have en magtbasis der kan male sig med den
offentlige. Samarbejdet bliver dermed ikke egentlig pa lige fod,
men i det omfang det offentlige @nsker det selvsteendige private
engagement pa det sociale omrade, kan det naturligvis valge at sam-
arbejde pa lige fod. Heinze et al. (1997) mener saledes at der i Tysk-
land sker en vekselvirkning mellem gkonomisering og politisering
hvor de almennyttige sociale velfeerdsorganisationer i det vasentli-
ge bevarer deres stilling og de sociale rettigheder bevares, mens
Salamon (1993) opfatter den tilsvarende udvikling i USA som
mere alarmerende savel for non profit-sektoren som for brugerne.

Skent der altid ma ligge et politisk valg bag udformningen af
social serviceorganisation, behandles denne ogsa tit pa rent orga-
nisationsteoretisk grundlag. O’Looney (1993) har sggt at systema-
tisere de forskellige mulige typer af organisation af social service
med udgangspunkt i tre dimensioner. De to af disse dimensioner
er, om serviceleverandgren er privat eller offentlig, og om den er i
konkurrence eller ikke. Den tredje dimension er om serviceleve-
randgren er lgst koblet eller tet koblet til systemet i gvrigt. Ind-
dragelsen af denne dimension begrundes med at lgst koblede
systemer — uafhangige, ukoordinerede organisationer der samvir-
ker lejlighedsvis men ikke med formelle band — antages at vare
mere responsive over for brugernes gnsker og kunne tilpasse sig
bedre til omgivelserne. Tzt koblede systemer — der fungerer som
et koordineret, samarbejdende system — har imidlertid andre for-
dele: De kan bedre forny sig, og opna et hgijt niveau af service



som er til radighed for alle, skabe netveerk og kvalitetssikring.
Samtidig er de bedre til at holde hus med ressourcerne.

Hvis man kombinerer de tre dimensioner fas skema 1. De tre di-
mensioner handler om den enkelte serviceenhed, mens et samlet
servicesystem typisk er sammensat af enheder af forskellig type,
idet man gnsker at kombinere nogle af fordelene ved begge typer
organisation af servicen. | forhold til dimensionen lgst koblet — tet
koblet er det saledes oplagt, at man gerne vil forene en responsivitet
over for brugerne som er karakteristisk for det lgst koblede, med de
mange fordele som karakteriserer de tet koblede. Last koblede ser-
viceorganisationer som konkurrerer er dog sj&ldne, her er styringen
for lille, og det er naermest utzenkeligt med et system af serviceydel-
ser hvor denne organisationsform er den mest almindelige.

Dette skema egner sig til at karakterisere den enkelte serviceleve-
randers placering. Nar et helt system skal karakteriseres kan vi be-
nytte nogle af de samme tankegange. Konkurrence — ikke konkur-
rence svarer nogenlunde til det vi ovenfor har betegnet kontrakt-
model henholdsvis partnermodel eller statusmodel. Nar det hand-
ler om hele systemet, kan man i stedet for at se pa om den enkelte
serviceleverander er offentlig eller privat, se pa hvordan service
tilrettelegges: Sker dette af det offentlige alene efter en model der
kan betegnes velferdsstat, eller sker det i samarbejde med private
leverandgrer efter en model der kan betegnes velferdssamfund.

Skema 1. (O’Looney, 1993).

Serviceleverandgr:

Privat Offentlig

Lost koblet system

Konkurrence Vouchersystem Public Choice

Ikke konkurrence Privat niche monopol | Fragmenteret system

Teet koblet system

Konkurrence Styret konkurrence Offentlig entreprengr

Integreret bureau-
krati

Ikke konkurrence Hel service kontrakt
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Skema 2. Fire modeller for organisation af social service.

Forholdet mellem bestiller og producent af social service hviler pa:

Status

Indholdet defineres af
udfgrerorganisationen i forstael-
se med densociale myndighed

Kontrakt

Indholdet defineres ved en de-
taljeret aftale mellem udfarer-
organisation og den sociale
myndighed

Velfeerdssamfund:
Social service tilrette-
lzegges i samarbejde
med non profit-enheder

1. Samarbejde med uafhangige
partnere om social service
(Padova)

2. Kontrakt med non profit-
organisationer om social
service (Ravenna)

Velfeerdsstat:

Social service tilrette-
leegges af de offentlige
enheder alene

4. Den offentlige myndighed
leverer selv sin sociale service

(Arhus)

3. Kontrakt med offentlige og
kommercielle organisationer
(Helsingborg)

Disse overvejelser lyder simple og indlysende. Konkret er jeg dog
ikke néet frem til skema 2 pa denne logiske made, men ved at
betragte en raekke eksempler pa sociale administrationer af starre
kommuner. Der findes en model, hvor det offentlige star for alle
sider af den sociale service. Dernast er der kontraktmodellen.

Den kan tenkes i to udgaver, en hvor det er non profit-organisa-
tioner med en egen social profil der optreder som udfarere, og en
hvor det er enheder der ikke bidrager med egne holdninger, det
kan vere bade kommercielle firmaer og offentlige enheder. Ende-
lig har vi partner-modellen, hvor en tredje sektor spiller en selv-
steendig rolle i formningen af “samfundet” pa det sociale omrade
mens det offentlige spiller en mindre fremtraedende rolle som ko-
ordinator og finansieringskilde. Den sidstnavnte partner-model
og en rent offentlig model for social service har det til fzlles, at
forholdet mellem myndighed og producerende organisation ikke
er defineret pracis gennem en kontrakt, men er defineret gennem



en mere uklar “status”. Som konklusion pa savel den logiske ud-
ledning som pa den mere fenomenologisk orienterede gennem-
gang kan vi saledes tegne konturerne af en slags typologi med fire
typer (Skema 2).

Denne typologi beskriver de fire eksempler, hvor udviklingen over
et lengere strek skal folges i naste kapitel. Ved at se pa erfaringer
gennem tre artier er det muligt at fa gje pa de mere grundlzggen-
de forhold, som forbinder struktur og dynamik. Problematikken
som dannede udgangspunkt for dette projekt kan udtrykkes som
fglger: Kan vi — nér vi lader de sociale myndigheder betragte ud-
viklingen over det lange perspektiv — opretholde en politisk typo
logi som bygger pa principper i stil med de netop navnte, ma den
eventuelt modificeres, eller giver det lange perspektiv anledning til
at begrebsdannelsen ma revideres helt? Drejer de historier vi far
formuleret sig om forskellige politikker for social service, eller
peger de snarere mod en konvergens? Giver historierne udtryk for
en streben i forskellige retninger, saledes at de peger pa forskellige
politikker for social service, eller giver de udtryk for en straeben
mod nogenlunde de samme mal, saledes at der kunne konstrueres
en falles politik for social service?

1.2. Materiale og metode: Historie som historier

Som det fremgik af sidste kapitel sager forskere ofte at fa hold pa
velfeerdssystemer ved at opstille en eller anden form for typologi
sa man kan inddele og rubricere. Det fremgik imidlertid ogsé at
det der kan typedeles med en vis logik er de enkelte organisationer
der er aktive i social service, mens forsgg pa at typologisere hele
systemer i bedste fald er praget af uklarhed. Det tyder pa at begre-
bet “typer” i denne forbindelse er kunstigt, der er ikke i virkelig-
heden tale om sammenhange med substans, men kun om tilfeldi-
ge mgnstre af organisationer som er aktive pa den samme lokali-
tet. Interessen ma derfor samle sig om disse konkrete organisatio-
ner: den offentlige myndighed som er mere eller mindre ansvarlig
for serviceorganisationens udvikling, andre organisationer der spiller
en rolle i denne forbindelse, og som kan have en mere eller mindre
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selvsteendig rolle i definitionen af den sociale indsats, eller kan
indordne sig mere eller mindre under en offentlig koordinering.

Nar interessen samler sig om dannelsen og udviklingen af en lokal
struktur omkring social service, kan man forestille sig forskellige
typer af materialer der kan belyse dette. En sadan udviklingspro-
ces afsetter en raekke spor lige fra bygninger og budgetter til
meangder af sagsmapper. Det er imidlertid en proces der farst og
fremmest foregar i hovedet pa en rekke mennesker. Specielt hvis
interessen er bestemt af et gnske om at give et input til den videre
udvikling, er dette subjektive plan det vigtigste. Hvordan bearbej-
der de centrale figurer i denne proces deres erfaringer om den, og
hvordan sgger de at omsette den i den videre udvikling af struk-
turen? Dermed stér det klart at det vigtigste materiale for at forsta
udviklingen set som en opsamling af erfaring er den historie, eller
de historier, som de centrale figurer gennem tiden kan fortalle.

| materialet i anden del ser vi n&rmere pa den lokale sociale orga-
nisation over de seneste tre artier i fire europaiske byer, to nord-
italienske og to sydskandinaviske, hvor udviklingen forelgbig er
havnet i de fire forskellige modeller. Byerne er pa 100-300.000
indbyggere, med en mindre og en starre i hvert omrade. Vi skal i
det fglgende se hvilke tilbud der udvikles, hvilke aktarer der er til
stede, og specielt hvordan organisationen af det samlede tilbud
udvikles. Jeg har i tidligere undersggelser detaljeret beskrevet
indholdet og organisationen af servicetilbud i de fire byer, og kan
derfor traekke pa et detaljeret kendskab til serviceudbudet i dag
(Bengtsson, 1996, 1997, 1999; Bengtsson & Rgnnow, 1996).

Formalet med projektet var at opna en forstaelse af den rolle som
social service spiller i et lokalt samfund i dag, en forstaelse der kan
have vardi i forbindelse med udviklingen af den sociale service.
Det har saledes ikke veret et formal i sig selv at opstille en forkla-
ring pa udviklingen, var det sigtet skulle man lede efter determi-
nanter og ikke efter erfaringer. Metoden i undersggelsen har veret
eksplorativ, og problemstillingen har udviklet sig gennem ti trin:



1. Fra arbejdet med de tidligere undersggelser stod det Klart at
struktur og organisering var en vigtig side af social service, og den
skulle derfor sta i centrum for undersggelsen. Endvidere havde
der vist sig at eksistere meget forskellige modeller for organiserin-
gen af social service, der var forskel pa om man stgttede sig pa
folkelige krafter eller satsede pa opbygning af et offentligt appa-
rat, ledelse og filosofi havde vist sig at veere vasentlige faktorer, og
ligeledes havde den proces af decentralisering der ofte fulgte med
udviklingen af social service stor betydning.

2. Mange af de forskelle man ofte hafter sig ved i en komparativ
undersggelse kunne imidlertid godt vare “tilfeldige”. Udviklin-
gen pa omradet social service kan nemlig i perioder veere ganske
hurtig, bade med hensyn til udbygning og omfang, og med hen-
syn til struktur, sa mange forskelle méa kunne opfattes som forskel-
le i hvor langt man er naet. Udviklingen ma derfor vare med og
indtage en central plads i undersagelsen.

3. Pa dette tidspunkt er det ikke muligt at komme videre pa
grundlag af empirien fra de tidligere undersggelser, og indsamlin-
gen af datamaterialet i Padova og Ravenna starter. Udviklingen i
Arhus — som Padova i sin tid blev valgt til at matche — var i store
trek bekendt fra tidligere undersggelser og arbejde der, men selve
dataindsamlingen der foregar efter den italienske. Endelig valgtes
Helsingborg som den by der i stgrrelse kan matche Ravenna.
Ligesom Padova og Ravenna ligger i to italienske regioner med
noget forskellig socialpolitik ligger Arhus og Helsingborg i to
skandinaviske lande, og Helsingborg er netop en af de svenske
byer der har erfaringer med private leverandgrer af social service.

4. | lgbet af den empiriske undersggelse med indsamling af inter-
view kommer det til at sta klart, at interessen ligger i erfaringerne
fra organisationens udvikling saledes som de velges ud og forbin-
des til en sasmmenhang i dag. Denne proces af formulering og
filtrering er pa en gang en made at prasentere erfaringer pa og et
afszt for at forestille sig fremtidige former. Det bliver stadig mere
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klart at materialet i projektet ma veere historier, som er det sprog
der bruges i design af ny organisering.

5. Organisationel fornyelse foregar imidlertid ikke uden modset-
ninger — tveertimod, disse synes ligefrem at spille en central rolle.
Det empiriske materiale struktureres derfor efter modellen kon-
sensus — dissensus, og det viser sig at der i hver by er en hgj grad
af konsensus om en sammenfattende historie. Denne historie kan
sattes i perspektiv ved at se n&ermere pa den af vore informanter,
der kan siges at prasentere os for en noget afvigende historie.

6. Efter at veere naet sa langt er det muligt at foretage en gennem-
gang af det empiriske materiale med en narrativ analysemetode for
at identificere forlgb der udviser ligheder. Nar forlgbene saledes
betragtes som fortlgbende historier viser det sig at der er betydeli-
ge lighedstrak som aldrig ville vise sig ved en monokron analyse,
og som formentlig ogsa ville forblive skjult i en mere skematisk
diakron model. Denne farste narrative analyse viser at historien i
den knap tre artier lange periode kan opdeles i fire perioder, sale-
des at der i alle fire byer fremtraeder udviklingsforlgb med betyde-
lige ligheder. Denne periodestruktur bliver derefter et grundlag
for sammenligningen. Farste periode indledes med at man satter
sig mal om en udvidet social service, og de ord der anvendes her-
om i Padova, “Social service til alle borgere”, bliver herefter en
slags ledetrad i lesningen af historierne.

7. Den lesning af beretningerne som nu foretages (kapitel 2.1)
viser dernast, at der i alle byerne kan identificeres tre temaer eller
“historier”: “Social service til alle borgere” som er den grund-
historie der bestemmer udviklingen i hele den betragtede periode,
“metoder til at virkeliggaere Social Service til Alle” som jeg egent-
lig havde ventet var det centrale viste sig i den sammenhzng at
vere en bi-historie, og som en tredje historie identificeredes “kon-
flikten og dens lgsning”. Denne sidste historie var central for
implementeringen af Social Service til Alle.



8. Gennem denne lasning, som er inspireret af Althussers sakaldte
‘symptomale lasning’, opbygges indholdet i begrebet Social Servi-
ce til Alle (kapitel 2.7). Ved at sage begrebet bag ordene bliver vi i
stand til at se, at indholdet i dette begreb pa mange mader er
modsat af tidens retorik. Det er klart at der pa serviceomréadet og
set over det lange streek er tale om at staten tager et gget ansvar for
den enkelte, mens det undertiden fremtraeder anderledes for dem
der studerer periodens krisereformer enkeltvis og over kortere
aremal. Sammenligningen mellem udviklingen af organisationen
af social service i de sydskandinaviske og de norditalienske byer er
saledes benyttet til at erkende at det vaesentlige begreb er Social
Service til Alle.

9. Efter at dette begreb er erkendt som det centrale begreb i de tre
artiers udvikling af det lokale sociale tilbud, illustreres det yderli-
gere ved at det anvendes som forstaelsesnggle i en ekskurs hvor jeg
begraenser mig til den danske udvikling, idet jeg sammenholder
det der kommer ud af en laesning af nogle centrale teoretiske skrif-
ter bag tredivernes og halvfjerdsernes socialreformer (kapitel 1.4).

10. For at forsta implementeringen af Social Service til Alle, og
ngdvendigheden af den lokale organisation og konflikt, er jeg
endelig gaet til en generel teori om organisering og konflikt. For-
malet med at knytte an til en teori var at opna en beskrivelse og
forstaelse af udviklingen, som kan veere udgangspunkt for en mere
bevidst og styret gennemfarelse af den fortsatte udvikling af Social
Service til Alle. De sidstnavnte teoretiske emner behandles i re-
sten af afsnittene i denne farste del, kapitel 1.3 og 1.5. Den
forstaelse af Social Service for Alle der videregives der er en del af
undersggelsens resultat, mens historierne fra de fire byer fortelles
og analyseres i anden del som munder ud i en beskrivelse af de tre
gennemgaende temaer fra de tre artiers udvikling.

Metoden bestar siledes i en vekselvirkning mellem empiri og
teori. Det har varet ngdvendigt farst og fremmest at statte sig pa
interview om udviklingen af de sociale apparater, for det billede
der tegnes af organisationsplaner og skriftlige materialer alene har
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ofte vist sig misvisende idet den samme tegning kan dakke over
vidt forskellige realiteter. Der er — i det omfang det har veeret
muligt — talt med ledere gennem de tre artier fra kommunen og
fra den private sektor i de tilfalde hvor den har stor betydning.
Desuden statter studiet sig pa en raekke skriftlige materialer,
hovedsagelig interne notater. Pa baggrund af disse interview mv.
er de grundlaeggende begreber oparbejdet. De er bearbejdet teore-
tisk, hvorefter beskrivelsen af udviklingen er blevet uddybet.

Fortazlling er hovedmetoden ved dataindsamlingen. | organisa-
tionsteorien har man altid interesseret sig for at hare historier og
tolke dem, og narrativ analyse er udviklet som en metode til at
indsamle og tolke materiale (Kvale, 1994). Roe (1994) mener
narrativ analyse iser er relevant i situationer der er sterkt politi-
seret. Han udtrykker sig selv pa den made, at det er situationer
hvor polarisering og kompleksitet tilsammen skaber usikkerhed,
og usikkerheden i forbindelse med polarisering dernzst skaber
gget kompleksitet. Hvis det er tilfeeldet, kan analysen af historier
lase op for denne knude og lede til en analyse, der kan bringe
parterne videre pa trods af den oprindelige polarisering. Grunden
til at historier har dette potentiel er at de bevager sig i det med-
ium, hvor fornyelse af organisation dannes.

Social serviceorganisation er som regel et omrade der er preget af
béade polarisering, kompleksitet og usikkerhed. Her er dog den
yderligere grund til at materialet er samlet som historier, at det
har varet den eneste mulige made at fa fat pa et materiale om
udviklingen der samtidig tolkede denne i forhold til situationen
og mulige udviklinger i dag, og den narrative formulering er sam-
tidig en made at reducere kompleksiteten pa. Det er ikke et forsag
pa at na frem til udviklingen som den var, men snarere som den
blev: som den fortalles og dermed fortolkes af aktarerne i dag,
som den formidler deres erfaring.

Fortzelling som metode er saledes benyttet til to ting. Den ene er
at komme fra fortzllinger om tidligere tiders organisationsudvik-
ling til en realitet, der kan siges at veare bygget op gennem den



udvikling der har fundet sted. Den anden er at benytte fortellin-
gerne om udviklingen gennem tiden som en historie, der sgger at
give et design for en igangvarende udvikling. Det er ikke i sig selv
noget problem at statte sig pa fortaelling for at na frem til realite-
ter af denne type. Fortalleformen bringer os ikke pa afstand af
den realitet vi sgger efter, den bringer os snarere narmere, for den
realitet vi er pa jagt efter bestar selv af fortzllinger, nemlig de for-
teellinger som gennem tiden har fungeret i de processer der er sket
omkring opbygning og funktion af den lokale sociale enhed
(kommunen som social enhed) som organisation. Den serie af
organisationsforandringer vi vil beskrive bestar jo netop i en raek-
ke fortaellinger som er omsat i en fornyelse og forandring af orga-
nisationen. Det ma dog bemarkes at metoden med at benytte for-
teellinger i dag, samtidig med at den far social service-organisationen
og dens erfaringer til at sta klart, har tendens til at skjule at det er en
klarhed der farst kan fremkomme nar man ser i bakspejlet.

Problemet ved at benytte historier som kilde til oplysning om
hvad der tidligere er sket med organisationen er, at sigtet med
historier farst og fremmest er at give design for en igangveaerende
eller fremtidig udvikling. Nar kommunernes folk har skullet for-
teelle i dag har det selvfalgelig veeret pa baggrund af hvor de stér
netop nu. Det er en historie der viser hvordan udviklingen leder
frem til det billede vi har i dag. Det er ikke sikkert at de personer
der kan fortelle klart og sammenhangende i dag, kunne have
fremstillet deres historie lige sa klart dengang den kun var et pro-
gram hvormed de ville pavirke udviklingen. Deres historier var
sikkert anderledes dengang, far erfaringer sorterede ud i dem og
@ndrede pa dem og viste hvad der kunne bruges og hvad ikke. P&
mange mader kommer denne udviklingsproces selv til syne i
historierne, aktgrerne har brugt gode og darlige erfaringer til at
udtrykke den nye historie som skal bestemme hvordan fornyelsen
af organisationen skal forega nu. Samtidig er den gamle historie
blevet afklaret og forstaet bedre, sa den nu kan fortzlles fuldstan-
digt. Historierne handler saledes om fortiden, men tjener farst og
fremmest til at bestemme malene for den udvikling man ser foran
sig i gjeblikket (Bruner, 1990).
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| farste afsnit af del 2 redegares der mere konkret for hvordan hi-
storierne er blevet struktureret og analyseret. Her skal blot anfares
nogle mere generelle betragtninger. Metoden: at studere historier,
og synsvinklen: at organisering bestar af historier, knytter natur-
ligt an til en socialkonstruktivistisk opfattelse, hvor man opfatter
virkeligheden som konstrueret af mennesker i fellesskab. Det er
den vinkel vi vil anlegge pa organiseringen af social service i dette
studie, fordi det er den relevante vinkel hvis man diskuterer hvor-
dan denne virkelighed kan konstrueres pa en anden made. Der er
dog ingen grund til at ga til ekstremer og pasta at virkeligheden
kun er noget mennesker konstruerer, eller antyde at de kan gere
det lige som det passer dem (Craib, 1997). En fornuftig social-
konstruktivisme udelukker ikke at der samtidig kan findes forkla-
ringer af den ene eller anden art pa udviklingen af sociale foran-
staltninger. Det er saledes rimeligt at forestille sig at denne udvik-
ling har veeret afhangig af politiske ressourcer og velstandsggning
(fx Korpi, 1989; Hicks & Misra, 1993). Den slags hypoteser er
imidlertid ikke meget vard for den, der gerne vil finde metoder til
at styrke den videre udvikling af social service organisationen.

Vi har i dette studie set neermere pa fire byer der reprasenterer de
fire typer af organisation af social service fra skema 2. Vi skal se at
der af historierne herfra kan konstrueres metahistorier, som alle
handler om social service til borgerne, om at systemet ma komme
borgeren mere i mgde hvor han er, interessere sig for det samfund
han lever i og rette en del af indsatsen mod det. Selv om der er
varianter som knytter sig til de lokale forhold, er denne del af
metahistorierne pafaldende ens. Der er imidlertid ogsa en type
historier af afggrende betydning for systemet, som er helt forskel-
lige: Det er historier som man kan give overskriften: Konflikten
og dens lgsning. Systemer af enhver art Igber nemlig nu og da ind
i en konflikt, og den méade man lgser den pa bliver et udgangs-
punkt for funktionen i den falgende tid. Disse konflikter, og de
lasninger der findes lokalt, viser sig imidlertid at veere helt uden
forbindelse med om det drejer sig om den ene eller den anden
model for organisationen.



Opdelingen i typer er benyttet som en praktisk made at fa over-
blik over en variation, men det har ikke varet muligt at se nogen
dybere mening i nogen form for typologi, der er kun tale om
tilfeldige konstellationer af organisationer. | det falgende kapitel
skal der redegares for den sggen efter begreber der har veret en
del af projektet. Kravet har veeret at det skulle vare et begrebs-
apparat der ikke blot kunne udtrykke noget om serviceorganisa-
tionen, men ogsa danne rammen om en beskrivelse af udviklingen
i den problematik som den sociale service kan ses som svar pa, og
beskrive de mekanismer gennem hvilke en social service fungerer.
Nar udvelgelsen af begrebsapparat er foregaet samtidig med ind-
samling og analyse af materialet er det direkte testet for anvende-
lighed, og denne udvalgelse kan ses som en del af metoden.

Resultatet af den narrative analyse som gives i anden del er at nar
erfaringerne skal sasmmenfattes, kan det ske i et feelles skema i
form af en felles periodisering. Denne periodedeling siger for-
mentlig mere om hvordan mennesker bearbejder erfaringer, end
den siger om den faktiske udvikling af social service organisation i
denne periode. Det er imidlertid et fzlles trek at perioden indle-
des med et nyt begreb om social service, som her er betegnet med
den overskrift det fik i Padova, “Social Service til Alle”, og at dette
begreb prager alle tre artier. Jeg er derfor gaet videre med dette
begreb, og har sggt at spore det i den danske udvikling, og ner-
mere betegnet i principperne fra halvfjerdsernes socialreform. Det
sker i kapitel 1.4, som pa denne made sgger at sette flere ord pa
det begreb der har praget tre artiers udvikling af lokal social servi-
ceorganisering. Et andet falles trek i de historier der fortalles i
anden del er at implementeringen af dette begreb om “Social
Service til Alle” i alle tilfzlde synes at ske gennem konflikter.
Mekanismerne heri behandles nzrmere i kapitel 1.5.

1.3. Grundbegreber: Organisering og forteelling

Social service betyder en detaljeret design for aktiviteter i samfun-
det med henblik pa at integrere alle. Der ma derfor knyttes an til
en teori der kan sige noget om hvad integration og ikke-integra-
tion er, og hvad der fremmer disse processer. Der er brug for en
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teori der pa den ene side kan gare det ud for en generel samfunds-
videnskabelig teori, pa den anden side kan forklare de konkrete
mekanismer der er tale om og relatere dem til den konkrete perio-
de og udvikling.

For at komme frem til en generel teori om organisering og soli-
daritet skal vi gare op med den sociologiske tradition, der ser
samfundet som helhed som et system, eller som et antal systemer
eller institutioner der er vaevet sammen, og erstatte det med et
billede af en lgsere kobling, som det for eksempel ligger i Bour-
dieus (1985) begreb “felt” eller systemteoriens begreb “adbent
system” (Buckley, 1967). Det er en forudsatning for at identifi-
cere aktarer, ssmmenhznge og krefter. I Collins (1975) formu-
lering skabes den solidaritet, der er dynamikken i alle slags struk-
turer ved samveer, ritualer og symboler. Disse begreber for kom-
munikation kunne maske bedre udtrykkes med ordene interak-
tion, praksis og historier. Praksis kan videregives direkte fra men-
neske til menneske og gennem efterligning kommunikeres sa
omfattende og detaljeret, at det gar langt ud over hvad vi normalt
legger i ordet “information” (Giddens, 1984). Historier og sym-
boler kan derimod formidle en social realitet s flere kan komme
til at dele den i en mere summarisk form, i stgrre grupper og pa
en made sa de lettere kan genfortalles. Gode historier beerer pa en
eller anden form for “betydning”, fornemmer man umiddelbart,
og det hanger sammen med at de kan omszttes i en praksis af
organisering der frembringer en bestemt type handling og samti-
dig opbygger og fornyer organisationen. Historier er saledes en
del af det stof, organisering bygges af.

Men hvordan skal vi i den forbindelse forestille os forholdet mel-
lem menneske og sociale strukturer? Den metodologiske individu-
alisme gar ud fra det “rationelle” menneske, og forestiller sig indi-
vider der hver for sig optimerer, dvs. i enhver situation velger at
handle pa en made der giver personen det starste udbytte. Dette
menneskesyn er sa indarbejdet i kulturen at de fleste vel blot vil
kommentere det med, hvad skulle man ellers gare. I sig selv er det
ikke seerligt socialt, men ud fra en analyse af det sakaldte fangens



dilemma (prisoner’s dilemma) kan man begrunde at det i en sadan
verden vil veere en fordel at kunne slutte aftaler hvis der kan skabes
en rimelig sikkerhed for at de overholdes (Coleman, 1990). Wil-
liamson (1985) tager med begrebet transaktion de omkostninger i
betragtning der er ved at sikre funktionen af aftaler under forskel-
lige former, og skelner mellem aftaleformerne hierarki og marked.
Med sadanne almene begrundelser er man imidlertid stadig meget
langt fra en teori om hvordan sociale sammenhange konkret byg-
ges op, og dermed hvordan solidaritet egentlig skal forstas.

Skgnt det som navnt lyder indlysende at man skal valge det “bed-
ste” alternativ, er det ved naermere betragtning helt urealistisk. Det
forudsztter jo en tiloundsgaende viden om alle mulige alternativer
og deres mulige konsekvenser. Men pa et eller andet tidspunkt ma
man holde op med at indsamle viden og overveje, hvis man vil
handle. Simon (March & Simon 1958) erstattede med den begrun-
delse det rationelle menneske der optimerer med det begranset ra-
tionelle menneske der ngjes med at satisficere. Nar man har fundet
frem til en handlemulighed der vurderes som tilfredsstillende, slut-
ter indsamlingen af viden. | stedet for “bedst muligt” settes at leve
op til en norm. Simons teori har haft stor indflydelse pa organisa-
tionsteorien, iser inden for offentlig organisation. Med billedet af
det “rationelle” menneske falger dog, ogsa hos Simon, en mal-mid-
del tenkning som ureflekteret kobles sammen med den bureau-
kratiske struktur, s& organisationens menige medlemmer kun gives
status som “udfgrerautomater” hvis horisont er begranset af de ret-
ningslinier der er udstukket fra lederne. Bortset fra de etiske proble-
mer som Davis (1996) ser heri, er der ogsa et alvorligt samfundsvi-
denskabeligt problem, som rammer en stor del af den rationelle og
systemteoretiske teenkning: Hvordan skal man begrunde eksistensen
af et abstrakt rationelt system med egen logik og dynamik, hvis ikke
man kan redeggre for hvordan de enkelte deltagere ikke blot laner
forestillinger og roller fra systemet, men ogsa benytter det til egne
formal og netop dermed er med til at bygge det op?

Crozier (1964) gar et skridt i denne retning idet han tolker be-
grenset rationalitet som en rationalitet der er betinget af det bille-
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de som den enkelte aktgr har af organisationen og omgivelserne.
Skgnt han holder fast ved Simons term, giver han den med denne
tolkning et indhold der i realiteten bryder med den rationelle
model og erstatter den med en model, hvor konstruktionen af
kognitive strukturer bliver udgangspunkt for begrebet om organi-
sering. Hans analyser af fransk forvaltning viser at denne model
kan give et meget realistisk billede ogsa af offentlig organisation.
Gruppen omkring “Refunding Public Administration” (Wamsley
et al., 1990) fortsetter opgeret med den rationelle model og laeg-
ger vegt pa participation og demokratisering af offentlige organi-
sationer, og beskeftiger sig i den forbindelse med de processer,
der skaber medlemmernes begreber og referensrammer (Den-
hardt, 1993). Med disse begreber er vi kommet i nerheden af
noget der kan give et billede af en konkret organiseringsproces og
belyse historiernes rolle i den forbindelse.

Samtidig med at sociologi beskriver menneskelig organisation og
de strukturer der kommer ud af denne, har organisationsteorien i
efterkrigstiden udviklet sig til et speciale der sjeldent har relateret
sig til den generelle sociologi, men mest sigtet pa praktisk anven-
delse (Stern & Barley, 1996). Offentlig ledelsesteori har ligeledes
ofte holdt sig pa det pragmatiske plan (Lynn, 1994). | dette arti
har den generelle teori imidlertid fundet tilbage til omradet orga-
nisation. W. Richard Scott (1992) forener med sin samtidige
anvendelse af begreberne rationelt, naturligt og abent system de
principper der har varet nevnt i den foregaende diskussion. Han
pastar ikke at organisationer er rationelle, men ser organisationer
som forsgg pa at konstruere rationelle systemer med de fordele
dette giver. | begrebet naturligt system ligger at der er naturlige
evolutionare processer bag de virkelige organisationer. Pa grund-
lag af Scott skitserer Goran Ahrne i “Agency and Organization”
(Ahrne, 1990) grundtrakkene af en generel teori eller begrebsram-
me, som lever op til de krav vi har stillet. Ahrne knytter an til den
sociologiske teori som Alexander (1988) kalder “den nye teoreti-
ske beveegelse” fordi han ser den hos de fleste betydningsfulde
sociologer i dag. Teorien reprasenterer en forening af mikro- og
makroperspektiver, og udelukker savel teorier med rent mikro-



fundament (metodologisk individualisme, det rationelle menne-
ske), og teorier der ser samfundet som et integreret “system”.
Ahrne giver teorien den s@rlige udformning at den udtrykkes i
termer af organisation. Der leegges vagt pa den stadige proces af
fornyelse og skabelse af organisationer som en naturlig proces i
abne omgivelser, hvor mennesker som pa forhand har baggrund i
forskellige organisationer, gennem deres handlinger skaber ny
organisering. Denne teori, som det vil vaere naturligt at betegne
som “den generelle organiseringsteori”, udvikles lidt mere i Ahrne
(1994).

Organisationer ses hos Ahrne som ramme om den sociale virkelig-
hed, og de kan karakteriseres ved at de indeholder fire dimensio-
ner: tilknytning, kollektive ressourcer, udskiftelighed og kontrol.
Der er fire hovedtyper af organisationer: familier, virksomheder,
frivillige organisationer og stater. Organisationer har medlemmer,
ledelser og maske ansatte, og de forskellige typer organisationer
bestemmes ved forskellige forhold mellem disse. En offentlig
organisation er karakteriseret ved at medlemskab er obligatorisk
for borgerne inden for et geografisk omrade, politikerne er den
valgte ledelse og apparaterne bestar af organisationens ansatte.
Organisering er en proces som kan veere naet lengere i de typer
organisationer hvor organiseringskrafterne er sterke end i de
organisationer hvor de er svagere. De mindre integrerede sociale
sammenhange kaldes organiserede felter eller landskaber. Det er
mere dbne sammenhange, ofte uden egentlige graenser, hvor men-
nesker mades og interagerer. De betingelser og vilkar der geelder i
organiserede felter er pa en eller anden made skabt af deltagerne,
og for at fa indflydelse pa hvordan disse vilkar skal vare bruger
man organisationer. De fire typer kan stilles op i skema 3.

Organisation og stat er fellesskaber om at lgse konflikter og defi-
nere graenser, om falles forsvar og lignende. Det er fallesskaber,
der ofte kraever en sterk loyalitet af den enkelte, men som normalt
ikke er ramme om tilsvarende megen falles aktivitet i det daglige.
Forgaengerne for disse typer fellesskaber er klanen og stammen
hos primitive folk. De menneskelige samfund er i nogen grad
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Skema 3: Ahrnes organisationsformer.

Frivilligt at veere med Obligatorisk medlemskab

Varetage behov, produktion firma familie

Regulere indbyrdes forhold, politik organisation stat

bygget op over funktioner af denne art: Krige og de derigennem
udviklede stater, arbejdsmarkedets organisationer og andre inter-
esseorganisationer og de forhandlingssystemer, som de udvikler.
Skent disse organisationer har stor betydning og indflydelse, er
det vanskeligt for dem at mobilisere en tilsvarende opslutning fra
sine medlemmer undtagen i sarlige tilspidsede situationer. Famili-
e og firma er rammen om at frembringe de grundleggende ma-
terielle forudsatninger for at tilfredsstille de elementere fysiologi-
ske behov. For begge disse typer af organisering galder det imid-
lertid, at produktionen af disse goder sker pa en made, sa der sam-
tidig opbygges sociale relationer. Sociale relationer er selve indhol-
det i en familie. Fra det lille barn begynder at ammes indledes en
proces, hvor opfyldelsen af de elementare behov udnyttes til at
opbygge sociale relationer og de normer, der er en forudsatning
for, at disse kan fungere, til den sakaldte socialisering. Det samme
sker i den lille virksomhed, som kun kan fungere pa basis af tillid
mellem arbejdsgiver og arbejdere. I den stgrre virksomhed har den
tilsvarende solidaritet tidligere begranset sig til de ledende lag,
men i de senere ar er organisationsteorien mere og mere kommet
ind pa, at der ma skabes en virksomhedskultur, som omfatter alle.
At der skal etableres et felles s@t af verdier og en and saledes, at
det daglige samarbejde ogsa her udnyttes til at bygge et menneske-
ligt fellesskab op.

De to former for fellesskab, baseret pa politik (organisation og

stat) og pa produktion (familie og firma), som defineret her, min-
der noget om Durkheims begreber “mekanisk™ og “organisk” soli-
daritet. Her er de imidlertid udviklet, sa de ikke alene er begreber,
der gar pa makroniveau, men i lige sa hgj grad pa mikroniveau, og



det betyder, at de ma fa en noget anden udformning end hos
Durkheim (1964). Der bliver ikke tale om en udvikling fra meka-
nisk til organisk solidaritet, men om et samfund, der pa samme
tid strukturerer sig efter de to eller fire typer. Der bliver samtidig
byttet om pa rekkefalgen: Mens mekanisk solidaritet kommer
farst hos Durkheim, og organisk solidaritet farst udvikles i den
seneste historie som udtryk for et hgjt udviklingstrin, forstés det,
der svarer til den organiske solidaritet, det feellesskab, der udvikles
pa baggrund af varetagelsen af de elementare behov, i den her
udviklede teori som noget oprindeligt, bade historisk set og set i
forhold til det enkelte menneskes udvikling.

Pé grundlag af den generelle organiseringsteori kan vi nu skitsere
en ramme for forstaelsen af begreber som integration, udstgdning
og solidaritet. Denne forstaelse bygger pa begrebet organisation,
som ses som rammen om den sociale virkelighed. Samfundet som
sadan, derimod, kan ikke karakteriseres som mere eller mindre
solidarisk, eller i gvrigt tillegges nogen egenskaber. En teori som
Esping-Andersens fremtrader i dette lys som blot beskrivende
nogle mere eller mindre tilfeeldige menstre, og ikke en indre
sammenhang mellem fenomener. | stedet for at se pa samfundets
egenskaber, ma vi se pa mikro-enhederne. Integration er her en
proces der ofte synes at ske af sig selv. Hvis en person pludselig
dukker op et sted og virker nogenlunde ligesom andre, er det
meget sandsynligt at der er en organisation der vil optage ved-
kommende sa hun eller han pa den made kommer til at indga i en
sammenhang. Da solidaritet opstar i al interaktion hvor holdnin-
gen er positiv og specielt inden for rammerne af gensidige forplig-
telser og gensidig nytte (Homans, 1962), vil der vere forudsat-
ninger for at opbygge en eller anden form for social beskyttelse i
enhver organisation. | en organisation hvor alle medlemmer inter-
agerer hyppigt og hvor medlemmerne forbliver i de samme stabile
megnstre og ikke flytter fra den ene position til den anden, vil der
opsta en hgj grad af solidaritet. Det kan man kalde spontan soli-
daritet fordi den direkte vokser frem i interaktionen. Eventuelle
muligheder for at unddrage sig ansvaret virker derimod i retning
af at nedbryde solidariteten.

41



42

| et moderne samfund fortoner ansvaret sig dog ofte: Der er store
organisationer hvor interaktionen foregar med mange forskellige
personer, og der er mange mindre organisationer hvis medlemmer
flytter ind og ud fra den ene position til den anden. Det kan ikke
lade sig gare at udvikle den spontane solidaritet i organisationer
som er for komplicerede til at man kan regne med at ens
handlemade danner norm eller hvor medlemmerne flytter ind og
ud. Samtidig er samfundet blevet mere og mere gennemorgani-
seret, is@r i lgbet af dette arhundredes sidste halvdel. Mennesker
deltager, lever, falger med i og identificerer sig med mange flere
forskellige organisationer og sammenhange end fer. Hvis Ho-
mans teori er rigtig, udvikles der i disse sammenhange en enorm
mengde af solidaritet som imidlertid ikke kan overleve den barske
virkelighed, hvis den blot knyttes til disse sammenhange alene. Vi
er saledes ladt tilbage med et rastlgst anske om socialt engage-
ment, som Ellison (1997) udtrykker det, og i den situation bliver
begrebet “borgerskab” til en social og politisk praksis skabt af
behovet for at etablere ny solidaritet pa basis af forskellige formo-
dede fzllesskaber som et forsvar mod den sociale forandring som
truer sadanne ambitioner. Sagt med de ord der er benyttet her
betyder det, at den solidaritet der egentlig udvikles i de mange
organisationer af alle typer der fungerer i et nutidigt samfund, ikke
umiddelbart kan omszttes i social beskyttelse inden for disse
organisationers rammer, og derfor sjeldent far konkret udtryk. Skal
man udvikle en social beskyttelse pa baggrund af denne solidaritet,
kan man derimod sgge at forankre den i organisationer med
obligatorisk medlemskab, det vil sige i staten. Dette udelukker dog
ikke at de organisationer hvor solidariteten skabes ogsa spiller en
rolle, det kan der tvaertimod vare god grund til at lade dem gare
da de rummer den holdningsmassige baggrund for og dermed
meningen med denne solidaritet. Hvis folk skal forsta solidarite-
ten, skal den ikke blot knyttes til staten som har styrken til at
bere den, men ogsa til de mange organisationer som rummer den
praksis hvor den er skabt.

Den hgje grad af organisering og information i det nutidige sam-
fund betyder, at dets medlemmer som hovedregel er travlt optaget



og aktive i mange sammenhznge. Denne ggede organisering i for-
hold til tidligere ses bade i forhold til offentlige sammenhange —
mere skolegang, uddannelse, efteruddannelse, forventning om
deltagelse i forskellige sammenhange — og i forhold til markedet,
hvor forbrugsmulighederne og dermed markedsdeltagelsen er
langt starre end tidligere. Dette kan pa mange mader opfattes som
positivt, men det betyder samtidig at der ikke er sa mange anten-
ner til stede til at opfatte signaler fra mennesker der falder ud af
disse sammenhange. Der sker ikke samme opsamling, og menne-
sker falder lettere ud af ssmmenhange. Denne effekt misforstas
ofte som et resultat af en pastéet starre “egoisme” eller “hedonis-
me” i dag. Hvis man ikke gnsker at den ggede organisering af
samfundet skal have denne - lidt paradoksale — effekt, ma der
etableres serlige strukturer til at tage vare pa denne nye funktion.

En anden egenskab ved nutidens samfund er den hgje foran-
dringshastighed. Den har faet en reekke samfundsforskere til at
pege pa at mange forandringer oplaser traditionelle fzllesskaber,
0g at de gkonomiske systemer og forvaltningssystemerne griber
ind og forstyrrer dannelsen af mening, solidaritet og identitet
(Juul, 1997). Alan Wolfe (1988) peger fx pa at markedsmekanis-
mens udbredelse gdelegger civilsamfundets moral og solidaritet
uden at der skabes nye former for fellesskab, og at udviklingen af
en professionel social service medvirker til at nedbryde de ufor-
melle netveerks baredygtighed. Vi har tvertimod understreget den
hgje grad af organisering og information i nutidens samfund, og
den hgje grad af integration som denne frembringer alt i alt. Den
nutidige eksklusion af en mindre gruppe ses i dette perspektiv
som en slags kontrastvirkning.

Det er imidlertid rigtigt at der er en modsatning mellem den
spontane solidaritet og den patvungne solidaritet der er lagt ind i
obligatoriske systemer. Det er ikke muligt at legge solidaritet ind
i organisationer i et moderne samfund uden at skabe sadanne
modsatninger, fordi den solidaritet der er skabt i nzre organisato-
riske sammenhange som navnt ma forankres i starre “systemer”.
Systemerne kan pa den ene side komme til at virke snarende fordi
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forpligtelserne til at veere solidarisk er blevet formaliseret — og det
forstyrrer nemt det spontane element der ellers kunne veere i soli-
dariteten. Pa den anden side kan de komme til at virke lidt barske
fordi de alligevel giver noget efter for presset fra sakaldte free riders
der bryder med solidariteten, og det er de nasten ngdt til at gare i
et vist omfang for ikke at blive helt stivnede. Et paradoks ved til-
veerelsen i et moderne samfund er altsa, at der skabes en hgj grad
af solidaritet med andre mennesker hos dets medlemmer, men at
det samtidig er meget vanskeligt at etablere sammenhzange, hvor
solidariteten kan udfolde sig uden at det fales begraensende.

Den offentlige organisation, kommunen (amtet, regionen, staten)
spiller en szrlig rolle fordi medlemskabet er obligatorisk. Kom-
munen er en vigtig organisation for det enkelte medlem, men den
er samtidig en organisation som det almindelige medlem ofrer ret
lille opmarksomhed og energi. Den skal fungere og leve op til
medlemmernes forventninger, men nar dette skal sikres forlader
man sig pa de valgte representanter. Til at gare hele det konkrete
arbejde ansatter man en stor stab. Disse centrale dele af organisa-
tionen ma i praksis tage det meste af initiativet. 1 en vis forstand
far apparatet og politikerne magten, men de kan kun arbejde
inden for rammerne af hvad valgerne accepterer. Det sociale
arbejde kan styrkes ved at medlemmerne drages aktivt ind. Det
kan ske ved at systemet er abent sa alle der vil (det man kalder
tredje sektor) kan arbejde med sociale problemer, ved at man
opretter et mere lokalt demokrati i form af bydelsrad, eller ved at
man forsgger sig med brugermedvirken og brugerindflydelse i den
sociale service. Opbygningen af en social solidaritet og varetagel-
sen af sociale funktioner i et moderne samfund kraever saledes en
regulering med egenskaber der kan virke modstridende. Pa den
ene side er der brug for en obligatorisk organisation for at undga
free riders. Der er brug for en stor organisation for at fordele
byrden, og hvis disse typer organisationer ikke findes, er der brug
for at bygge dem op som en forudsatning for at forene det store
samfund og solidariteten. Pa den anden side er der brug for man-
ge af den lille organisations egenskaber for at man kan udtrykke
solidaritet, og der er brug for stabile forhold hvor interaktionen



foregar uformelt. Der er brug for frihed for den enkelte til at
engagere sig i et fellesskab, men ogsa for at mennesker stiller for-
ventninger til hinanden som i den nare gruppe.

Udgangspunktet i den “nye teoretiske bevagelse” og Ahrnes orga-
niseringsteori er benyttet for at kunne se udviklingen i social ser-
vice og de behov den svarer pa i sammenhang med den generelle
udvikling i samfundet, som Durkheim karakteriserer som en
udvikling af arbejdsdelingen, og som mere bredt kan kaldes ud-
vikling af organisering og information. Undertiden forstas nogle
af nutidens fanomener ud fra begrebet (eller betegnelsen) post-
modernisme. Dette begreb er en slags samlebetegnelse for oplas-
ningstendenser: hvor man far kunne tale om ét samfund er der nu
tale om adskillige communities. Der er ikke som tidligere noget
sammenhangende “samfund” preget af direkte interaktion til at
lase problemer, men problemerne henvises til markedet eller til de
enkelte communities. Her er et lighedspunkt med Ahrnes teori: i
den er organisationerne den sociale virkelighed som den enkelte
person indgar i, der er derimod ikke noget samlet og stort “sy-
stem” ved navn samfundet som alle tilsammen danner. Nar orga-
nisationerne virker sammen og pavirker hinanden er det kun i
felter, et udtryk der bruges ligesom i fysikken om relationer af
pavirkning men ikke indre sammenhang, eller i landskaber, et
udtryk Ahrne benytter nar afstanden er starre og der kun er tale
om mulig pavirkning. Forskellen pa de to opfattelser er at den
generelle organiseringsteori ikke som postmodernismen vil legge
afgarende vagt pa, om det pa et tidspunkt lykkes for en organisa-
tion at dominere med sin tolkning af verden.

Solidaritet og socialpolitik kan altsa ikke ses som en egenskab ved
et samfund som et hele. Der er ikke mening i at havde at der
findes selvregulerende mekanismer af denne art indbygget i natur-
lige sociale systemer, som funktionalisterne ifglge Titmuss (1977)
ville haevde. Solidaritet er derimod efter den generelle organise-
ringsteori noget som skabes i konkrete organisationer, og som for
at overleve ma knyttes til organisationer der er sterke nok til at
beere den, det vil iser sige staten. Vi har tillige set at Ahrnes teori
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kan bidrage til forstaelsen af det serlige integrationsproblem der
bliver synligt i de seneste tiar. Solidariteten i de mange organisa-
tioner skaber forventninger, og gennem kontrastvirkningen i
forhold til de personer der ikke er omfattet af den betyder de
mange solidariteter at det samtidig bliver alvorligere at blive ude-
lukket af disse. Social service til alle borgere bliver et ngdvendigt
svar hvis man vil undga at en gruppe udelukkes.

1.4. Ekskurs:

Socialreformerne og Social Service til Alle

Social service til alle borgere er en overskrift vi har fra professor
Terranova i Padova. Udtrykket blev brugt til at karakterisere
ideen bag en udvikling af kommunens service i halvfjerdserne. Da
en tilsvarende udvikling kunne ses i alle byerne og hele perioden,
har det vist sig at deekke over et vigtigt begreb. Erfaringerne fra de
fire byers socialsystemer — som er gengivet i del 2 — giver et ind-
hold til dette begreb som er sggt destilleret ud der. Gennem en
lesning af historierne med begrebet Social Service til Alle som
ledetrad ses det at denne idé sadan som den realiseres over tre
artier indeholder (jfr. kapitel 2.1):

En hgjere grad af offentligt ansvar for den enkelte borger
Snavrere grenser for udfoldelse men pa en frivillig made

En politisk logik treenger frem pa bekostning af en gkonomisk
Et netveerk af offentlige sociale myndigheder og ikke-offentli-
ge organisationer etableres

5. En kamp anses for ngdvendig for at realisere Social Service for
Alle pa lokalt plan.

> wbdh e

Hvordan passer disse egenskaber, som kan lokaliseres pa lokalt
plan, med det som i samme periode sker gennem national lovgiv-
ning? For at fa et eksempel pa det gar jeg i dette afsnit lidt uden
for den gvrige sasmmenhang og viser, hvordan Social Service til
Alle kan bruges i en lzsning af de centrale teoretiske skrifter i
forbindelse med tredivernes og halvfjerdsernes socialreformer i
Danmark (kapitel 2.1). Det viser sig at specielt det sidste punkt,



ngdvendigheden af en kamp for at realisere ideen lokalt, i pafal-
dende grad har veeret fraveerende i debatten.

Nar man i dag skal definere termen “social service”, tager man
ofte udgangspunkt i begrebsparret service — kontantydelse. Det er
ikke helt korrekt idet modsatningen til kontantydelse er natural-
ydelse, men i praksis har de fleste sociale naturalydelser karakter af
service. En anden mulighed er at tage udgangspunkt i at det drejer
sig om serviceprodukter modsat materielle produkter og derefter
analysere hvilke egenskaber en vare af denne karakter ma have.
Begge tilgange giver et bidrag til at forsta den sociale service som
vi kender den i dag, og vi skal vende tilbage til dem. Men hvis
man gér tilbage til diskussionen omkring halvfjerdsernes socialre-
form, ser man at begrebet “service” i den sammenhang blev set i
en anden og meget bredere sammenhang, hvor det vaesentlige
hverken handlede om at det var naturalydelser eller at det var
varer med servicekarakter. Social service stod dengang for en soci-
al indsats med ambitioner om at fa en effekt og opna en ny situa-
tion for den enkelte. Det skal i den forbindelse erindres at de store
serviceomrader som prager billedet i dag — ldrepleje og barne-
pasning — dengang ikke fyldte s& meget i billedet. Der var mere
tale om revalidering og familieproblemer.

Bent Rold Andersen (1971) siger saledes om den socialpolitiske
baggrund for den nye socialreform, at der efter 1946 laegges mere
vaegt pa service- og naturalydelser, deraf en rekke med direkte
sigte pa genopbygning af erhvervsevne og social funktionsdygtig-
hed. Men der er ikke bare tale om at fgje nogle nye tilbud til det
gamle repertoire, for ogsa kontantydelserne opfattes i stigende
omfang som et led i disse bestrabelser pa genopbygning af er-
hvervsevnen, og hele socialpolitikken er herefter blevet vurderet ud
fra en @ndret opfattelse som gar ud pa, at hovedformalet er at be-
grense forekomsten af veesentlige sociale tilpasningsproblemer
eller indkomstbortfald og medvirke aktivt til lgsningen af sddanne
problemer hvor de forekommer.
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Tredivernes socialreforms principper

Tankegangen bag tredivernes socialreform forstas bedst ud fra
Steinckes hovedveerk fra 1920 “Fremtidens Forsgrgelsesvesen”. Vi
har set at Steincke legger en afstand mellem socialveesen og socia-
lisme, idet sociallovgivning i bund og grund kun er “bred og
cirkus”. Uden grundleggende reformer af produktions- og ejen-
domsforhold kan man ikke modvirke den proletarisering af store
kredse, og overfgrsel af overskud fra land til by der ifglge Steincke
er karakteristisk for tidens samfund. Der ligger i disse formulerin-
ger en polemik mod udtrykket “kommunesocialisme”, ikke mod
indholdet i denne socialdemokratiske politik pa kommunalt plan,
som drejede sig om folkeskole, alderdomshjem, fritidshjem m.m.
(Kolstrup, 1996), men mod dets indbyggede udsagn om at man
kunne skabe “socialisme” pa den made.

Kommunesocialismens periode 1900-1920 med de erfaringer der
gjordes i socialdemokratisk styrede kommuner var en vigtig del af
forudsatningen for Steincke. Dele af denne politik havde karakter
af service, idet folkeskolen og det moderne hospital blev bygget
op. Der blev lagt vaegt pa at disse kunne give et tilbud til alle af en
meget hgj kvalitet, sa der ikke blev plads til bedre betalingstilbud.
Inden for kommunesocialismens rammer kom man ogsa langt
med at fjerne almissepraget fra socialhjelpen og pa den made
demonstrere at en kontant stgtte kunne administreres pa en made,
sa man pa den ene side forhindrede at mange arbejdere havnede i
fattigdom og tiggeri, pa den anden side undgik at skabe fortsat
afhangighed af ydelserne.

Ifglge Steincke er det vigtigt at socialloven bygges op og admini-
streres efter forsvarlige principper. Det er bedre at bruge 100 skat-
tekroner pa forsgrgelse efter forsvarlige principper som gavner
samfundet end 50 kr. pa en planlgs og samfundsskadelig form for
forsgrgelse. Det fremgar af diskussionen at de nye forsvarlige prin-
cipper ma bygge pa felgende forudsetninger:

A. Et forsargelsessystem pavirker folks adferd. Det kan saledes
vere demoraliserende.



B. Et forsgrgelsessystem ma veere legitimt, have udbredt statte i
alle kredse af befolkningen.

C. Den administrative struktur er vasentlig, systemet ma fungere
i apparatet og systemet.

Det princip som Steincke selv lagde sterst vegt pa var uden tvivl
retsprincippet, som hans bog kan opfattes som én lang argumenta-
tion for. Det udtryk skal vi derfor holde fast ved, men kontrasten
til i dag peger pa to principper der er mere basale, og som gar pa
at de sociale ordninger ikke skal fortreenge personens egen eventu-
elle indsats, og at de ikke skal tage en for stor plads i bevidstheden
og dermed bringe modtagerens selvstendighed i fare. De tre prin-
cipper bag tredivernes socialreform bliver saledes:

1. Hijelp til selvhjelpsprincippet,

2. Det liberale stette-princip, og som en form for ssmmenfat-
ning af de to principper:

3. Retsprincippet med centralt ansvar.

1. Hjeelp til selvhjeelpsprincippet

Som navnt var det et hovedtema i tredivernes socialreform at
stgtte skulle vaere noget der var en klar ret til i bestemte, veldefi-
nerede situationer. Social bistand der var retsbestemt skulle ikke
medfare konsekvenser af den type som man tidligere kendte som
fattighjeelps virkning. Steincke polemiserer mod den opdeling af
de treengende i veerdige og uvardige som var en del af sociallov-
givningen helt op i halvtredserne, og argumenterer for at trangen i
mange flere situationer end man forestiller sig er uforskyldt.

Trods denne blastempling af bistanden og argumentation mod
veerdighedsbegrebet er der dog ingen tvivl om at det stadig er et
udgangspunkt at ordningerne ma indrettes pa en made sa de ikke
skader samfundet eller de personer der bliver hjulpet. Produktion
og arbejdslyst ma altsa ikke bringes i fare. | argumentationen for
retsprincippet indgar at dette princip satter faste mal pa hjazlpens
starrelse og derved styrker selvstendigheden hos modtageren, idet
det bliver klart at denne ikke far mere og hvis han skal videre ma
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han mobilisere nogle af sine egne krafter. Retsprincippet styrker
derfor arbejdslysten og sparsommeligheden.

Offentlig forsargelse ses som et onde som nemt skader disse sam-
fundsdyder, men det er et onde som er ngdvendigt for at undga
en fattigdom og proletarisering som ville gare endnu mere skade.
Det afggrende for hvordan de sociale ordninger virker er imidler-
tid ikke om de objektivt set er forsgrgelse eller understgttelse, men
kun om de tager sig ud som sadan, og gennem retsprincippet kan
man netop opna at praget af forsargelse bliver fiernet og dermed
at ogsa de skadelige virkninger af denne forsgrgelse fjernes. Hvis
ordningerne ikke har preg af forsergelse, begynder klienten ikke
at interessere sig for hvad der skal til for at kvalificere sig til mere
forsargelse, men bruger sine krafter pa at skabe sig mere regulere
indkomster.

2. Det liberale statte-princip

Steincke benytter udtrykket det sociale minimums politik og
forstar derved det princip, at alle ma stattes til et vist minimalt
niveau sa fattigdom undgas. Hvis dette ses i ssmmenhang med at
der er tale om kontantstatte, og modtageren saledes selv har an-
svaret for at disponere inden for de rammer som stgtten udger,
har vi et system der minder om det Esping-Andersen (1990) be-
tegner den liberale velferdsstatsmodel. Princippet kan derfor
betegnes som det liberale stgtte-princip.

Der ligger ikke nogen borgerlgnsagtig tanke med standardlgsnin-
ger for alle i dette princip. Det fremhaves nemlig at “Det sociale
velvare hviler pa en specialiseret behandling af mindretallene, ofte
de ganske sma mindretal. At skabe en lovgivning alene indrettet
pa borgere, der fingeres alle at vere gennemsnitlige og normale,
farer blot til vanslegten”. Der er derfor brug for “hgjt uddannede
tekniske og erfarne administrative krefter”. “Forsgrgelsesvesenets
samfundsmaessige opgave er at centralisere den offentlige forser-
gelse, men at specialisere forsorgen for den enkelte”. Denne speci-
alisering teenkes dog ikke lengere end til en anvendelse af det
omtalte retsprincip og et antal regelset, der tager de forskellige



situationer i betragtning og definerer hvordan de hver iser skal
sikres det sociale minimum. Ansvaret for at disponere over statte-
belgbet skal Klart ligge hos brugeren, som derved skal motiveres til
selv at gare noget for at styrke sin selvforsargelse.

3. Retsprincippet med centralt ansvar

Steincke definerer retsprincippet som “det princip, at hjelpen sa
vidt muligt tilstas som en egentlig ret for den treengende over for
det offentlige, et bestemt afgrenset, men gennemtvingeligt rets-
krav, hvis opfyldelse alene er afhaengig af de i forvejen fastsatte
betingelsers tilstedevarelse og ikke af et senere vilkarligt sken fra
den ene eller den anden myndigheds side”.

Der argumenteres steerkt for at retsprincippet er den eneste mulig-
hed for at give en stgtte som kan vere et veern mod fattigdom-
men, pa en made sa den ikke skader modtageren og skaber afhan-
gighed. Retsprincippet kan derfor opfattes som et princip der
samler de to fgrnavnte principper, og sikrer bade at modtageren
styrkes som person, og at denne er i en situation af valgfrihed
inden for gkonomiske rammer der svarer til den som andre med-
lemmer af samfundet er i. Derved kan forsgrgelsessystemet legiti-
meres i den almindelige befolkning, og det er vigtigt at ogsa de
mere velbjergede klasser forstar funktionen af dette princip og kan
se samfundsnytten deri. Endelig er det vigtigt at det sociale system
opleves som rigtigt inden for administrationen. Det er ikke mindst
den som Steincke henvender sig til med sin grundige argumenta-
tion, for mange socialfolk mener at man ma kunne skenne i det en-
kelte tilfelde. De gar sig imidlertid ikke klart hvilke konsekvenser
dette har for det sociale klientel set under et.

| forbindelse med den administrative struktur er det vigtigt at fa
afklaret, hvor de trengende skal gere sociale retskrav gaeldende og
hvem der konkret har pligt til at imgdekomme dem. Begrebet
“forsgrgelseskommune” som kendes i den tids lovgivning forka-
stes fordi det i for hgj grad har gjort modtagere af sociale ydelser
til kastebold mellem kommuner, men pa den anden side vil Stein-
cke ikke legge forsgrgelsen helt over til staten. Statens bidrag til
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de sociale formal foreslas flerdoblet, mens det foreslas at kommu-
nerne kollektivt bidrager til en anden stor del og en mindre del
skal afholdes af opholdskommunen. De samlede socialudgifter vil
efter Steinckes forslag fordeles nogenlunde som i dag hvor der
0gsa er en statsrefusion, en ret omfattende kommunal udligning
som dog er udregnet pa en helt anden made, og en mindre del der
direkte er kommunale udgifter, og hvor det ogsa som regel er
opholdskommunen der er ansvarlig.

Er retsprincippet det radikale opger med verdighedsbegrebet som
Steincke i mange passager synes at gere det til, eller erstatter det blot
opdelingen veerdig-uveerdig med en anden opdeling? Er det et brud
med sorteringen af mennesker i dem der fortjener stgtte og dem der
ikke gar det, eller er det kun et forsgg pa at forbedre sorteringen,
ved i stedet for den traditionelle “vardighed” at sette mulighed
for og villighed til at arbejde som afgarende for om folk skal stet-
tes eller ej? Rold Andersen forstar det pa den sidstnavnte made
(Andersen, 1973), og bruger tredivernes socialreform som afsat
for at formulere de principper der ligger til grund for halvfjerdser-
nes. Det er dog naeppe en rimelig leesning af Fremtidens Forsgrgel-
sesvaesen, det er mere rigtigt at se retsprincippet som et forsgg pa at
forene de modstridende hensyn som et begreb om solidaritet ngd-
vendigvis ma rumme: Pa den ene side at den enkelte som af den
ene eller anden grund er kommet i trang eller ufare, altid tilbydes
en mulighed for at komme “ind i varmen” igen og bygge et liv op
inden for samfundets rammer, pa den anden side at det forhindres
at der er nogle som kynisk og abenlyst udnytter den slags ordninger.

Nar man taler om forsgrgelse, er disse to hensyn i modstrid med
hinanden. Forsgrgelse var netop den form for social indsats, der
praegede billedet og forstaelsen i 1920. Der var som vi har veeret
inde pa ogsa et serviceomrade under udvikling, hvor den sakaldte
kommunesocialisme var overskriften, som omfattede udvikling af
folkeskole, hospital, alderdomshjem, fritidshjem, bgrnehaver,
vuggestuer og meget andet, ogsa langt ud over det socialpolitiske
omrade. Men det var farst i en langt senere periode man begyndte



at opfatte indsatsen pa serviceomrader som aktivt behandlende, og
dermed geare serviceindsatsen til det der praeger forstaelsen.

Halvfjerdsernes socialreforms principper

Rold Andersen (1971) er den der formulerer principperne for
halvfjerdsernes socialreform. 1 hans verden er vi pa et klart hgjere
gkonomisk trin. Her er udgangspunktet ikke ngdvendigheden af
grundlzggende reformer, men det generelle samfundsteoretiske
kapitel hedder “Socialpolitik og gkonomisk vekst”. Det sociale
problem ses ikke lengere som at skabe en basal sikkerhed i en
verden af proletarisering og udsugning, men som at modvirke
“indkomstbortfald” for den enkelte. I Rold Andersens analyser og
figurer treeffer man en ret linje der viser indkomsten fer, dvs. en
slags normal indkomst, og opgarelse af antal “normaldage” (dvs.
dage i arbejde) der mistes i samfundet som fglge af en “socialbegi-
venhed”. Det diskuteres endda, om end lidt mere teoretisk, om
der ikke er tilfeelde hvor man kan komme ind far “den realiserede
socialbegivenhed” og statte sa teersklen for hvad den pageldende
familie kan bzre bliver skubbet op efter “det profylaktiske prin-
cip”, ogsa betegnet “helhedsprincippet”. Det er nasten billedet af
Kjell Abels Larsen der tegnes, maske ikke nogen vildt spendende
verden at leve i, men en tryg og meget normal tilvaerelse for indu-
striarbejderen og kontorfunktionzren.

Rold Andersen anfarer at hans principper er udviklet i sociale
behandlermiljger. Det er maske baggrunden for, at han argumen-
terer for skansprincippet, det har jo altid tiltalt socialfolk at fa
midler i hende der virkelig kan flytte klienterne. Retsprincippet
som det praktiseres fx af invalideforsikringsretten forekommer
ham derimod stift og “domstolsagtigt”. Rold Andersen kritiserer
mange af de tildelingskriterier som praktiseres, derunder erhvervs-
haemning (som forudsatning for revalidering) og invaliditet (op-
gjort med grenserne 1/2 og 1/3 erhvervsevne som forudsatning
for invalidepension). Revalidering ma efter Rold Andersens me-
ning vere lige sa fri som leegehjlp, og en invalidepension ma
veere den selvfglgelige lesning nar revalidering ikke kan lykkes.
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Rold Andersen navner at en social problemgruppe som regel
dannes gennem en kade af mekanismer. En indsats kan sattes ind
over for flere led i denne kade. En indsats over for to grupper
som tilsyneladende “konkurrerer” om de sma sociale midler kan
saledes i virkeligheden bidrage til lgsningen af det samme pro-
blem, blot i forskellige faser. Man ma foretage en afvejning af om
alle midlerne skal bruges til afhjeelpning af alvorlige problemer,
eller om en del af dem ikke var bedre brugt til indsats i et tidligere
led. Man kan i gvrigt ikke skelne skarpt mellem behandling og
forebyggelse: Det der er behandling af problemet i et led, er fore-
byggelse af problemerne i de falgende led.

Rold Andersen beregner i gvrigt virkningerne af behandling i en
omfattende model, som giver til resultat at de samlede udgifter til
behandling plus forsgrgelse bliver mindst hvis der settes ind med
maksimal behandling af bade lette og svere problemer. Dette
resultat er naturligvis, som det bemarkes i “Grundprincipper”,
afhangigt af de vaerdier man har givet de indgaende parametre.
Der er ogsa, uden at det diskuteres szrlig indgaende, gjort den
helt afggrende forudsatning at etableringen af behandlingstilbud
ikke far til effekt at tilgangen til problemgrupperne gges. | forhold
til Steinckes forudsatninger ses det saledes hos Rold Andersen:

A, at adferden pavirkes af ordningerne, nedtones. | Rold Ander-
sens modeller og tanker er det normalt kun de afgraeensede pro-
blemgrupper der pavirkes, og kun i positiv retning, mens det
implicit forudsattes at hele “normal”befolkningen lades uberart.

B, at ordningerne ma vare legitime i brede kredse, nedtones lige-
ledes. Der argumenteres ganske vist for samfundsnytten i den
sociale sikring, men legitimiteten sgges udelukkende skabt teore-
tisk idet de sociale ordninger siges at give gkonomisk veekst.

C, at den administrative centralisering og forenkling som Rold
Andersen legger sterk vegt pa, bevares. Her er halvfjerdsernes
socialreform er en direkte fortsattelse af Steincke.



| forhold til begrebet Social Service til Alle, som i kapitel 2.7 er
segt konstrueret pa baggrund af den lokale sociale myndigheds er-
faringer gennem en periode, er det bemarkelsesveerdigt at notere
at den socialpolitiske tnkning der ligger bag halvfjerdsernes soci-
alreform ligeledes kommer fra de sociale apparater, men fra et trin
lengere nede: fra markarbejderne i det sociale arbejde, og fra de
uddannelsessteder som er bygget op omkring deres arbejde. Det
kan maske vere baggrunden for at man i forbindelse med halvfjerd-
sernes socialreform ikke gar sig mange tanker om, hvilke lokale
organisationskonflikter der skal til for at realisere principperne.

For Rold Andersen er problemet at “normalliv” er afbrudt eller
forhindret af en “social begivenhed”. Lgsningen opnas gennem en
behandling, mens forsgrgelse star tilbage som en slags ngdlgsning
nar behandlingen ikke virker, ligesom legen sgger at lindre nar
han ikke kan helbrede. Disse tanker om at give socialpolitikken en
stgrre rolle som en form for behandling genfindes i den udenland-
ske diskussion pa denne tid, hvor den kendteste figur var Richard
Titmuss. “Social Policy” (Titmuss 1977) er udgivet posthumt
men indeholder en serie forelesninger som blev afholdt i de sam-
me ar som Socialreformkommissionen arbejdede. Her ridses op-
fattelsen af socialpolitik som varn mod fattigdom og som sikrin-
gen af en minimumsstandard — altsa en opfattelse som minder om
Steinckes — op mod en opfattelse af den som en forandrende kraft
i samfundet, som en made at intervenere i samfundslivet — her
bruges ordet “community” som viser at der teenkes pa de nare
forhold, de mange kvaliteter ved menneskers omgivelser som
ngdvendigvis ma vare kollektive.

I Socialreformkommissionens farste betenknings indledning
angives “nutidens malsetning” for “de almindelige sociale sikrin-
ger” at veere forebyggelse, revalidering, tryghed og trivsel. Forebyg-
gelse er ikke noget nyt, for de klassiske ordninger har som vi har
set til hensigt at forebygge fattigdom og proletarisering, men nu
teenkes der med dette begreb i hgjere grad pa serviceordninger.
Revalidering er en made at behandle for problemet arbejdslgshed
pa, og pa tilsvarende made kan man forestille sig en behandling af
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andre problemer som familieproblemer eller misbrug. Det mere
almene begreb er saledes behandling. Tryghed er noget med at der
skal veere sociale ordninger som dakker i alle situationer nar der
er behov, at systemet er heldaekkende. Trivsel vil sige at den socia-
le dekning giver mere end et minimum, at man ikke blot kan leve
af den men ogsa trives. De sidste to malsetninger minder meget
om hinanden og kan derfor sammenfattes. Vi har s& som princip-
perne bag halvfjerdsernes socialreform:

1. Forebyggelsesprincippet,

2. Behandlingsprincippet, og som en slags ssmmenfatning af de
farste to principper:

3. Trygheds- og trivselsprincippet.

1. Forebyggelsesprincippet er pa en gang en parallel til og en
modsetning til hjlp til selvhjelp-princippet. Det falles for de to
principper er at forebyggelsesprincippet ogsa har til formal at sikre
en selvforsgrgelse. Det gamle princip gjorde dette for det farste
ved at sikre et socialt minimum med en kontant ydelse sé fattig-
dom ikke blev et problem i sig selv, og for det andet ved at opere-
re med klare og enkle regler sdledes at selve det sociale system og
dets muligheder kom til at optage brugeren mindst muligt.

De gamle ordninger af denne type, fra hjelp under sygdom til
sociale pensioner, er blevet staende og fungerer stadig pa den
tilsigtede made. Det nye forebyggelsesprincip indebarer imidler-
tid med tanken om at det sociale system skal til at vare ops@gende
noget mere som pa en made kommer til at virke n&ermest modsat.
Som vi ser det i ordningen med sundhedspleje som er indfart
sidst i trediverne, skal socialvaesenet ud og vere til stede overalt sa
man kan give den lille hjelp der skal til for at undga at de store
problemer opstar, og s man kan se problemerne og begynde at
gare noget ved dem far de har vokset sig store. Hvor det gamle
princip ville sikre borgerens mulighed for at klare sig selv ved at
beskytte mod fattigdom, reprasenterer det nye princip at det
offentlige tager et udvidet ansvar for dennes ve og vel, hvor hjal-
pen skal komme pa et tidligere tidspunkt.



Rold Andersen (1971) navner i sin diskussion af hvordan fattig-
dom kan begrenses, at en metode er pavirkning af rekrutterings-
basis. Fattigdom opstar nemlig i mange tilfelde som slutstenen i
en proces. Mange af de fattige har tidligere haft en normal indtje-
ning, og det kan veere tilfzldige forhold der slar dem ud af denne
situation. Der er derfor to rekrutteringsgrupper for fattigdomskli-
entellet. Den ene bestar af dem som midlertidigt befinder sig i en
seerlig social krisesituation, den anden af de personer som er szrlig
sarbare over for sadanne krisesituationer, mennesker med ringe
uddannelse og utilstreekkeligt personligt udstyr og fa sociale stet-
temuligheder.

Den farste gruppe er let at identificere, og den kommer ofte i
bergring med de sociale myndigheder. Her kan en intensiv indsats
forhindre at de sociale begivenheder udvikler sig til en social de-
route. “Man nar saledes frem til det tilsyneladende paradoks, at
indsatsen over for fattigdommen i dette tilfelde kan tage form af
en indsats over for grupper, der ikke er naet at blive fattige end-
nu”. De sarbare er derimod vanskeligere at identificere, her mener
Rold Andersen at der kraves en del yderligere forskning.

2. Behandlingsprincippet sigter ligesom det liberale statte-princip
pa at gare brugeren staerkere og bedre i stand til at lgse sine pro-
blemer. Metoderne til at gare dette efter det gamle og det nye
princip er imidlertid n&rmest modsatte af hinanden. Revalidering
er en behandling som skal gere modtageren i stand til at klare et
job, og den kan besta i uddannelse eller i arbejdstrening. Der
indgar endvidere et element af vejledning. Familiebehandling skal
pa samme made gare modtageren bedre i stand til at klare et liv
med &gtefzlle og barn.

Ideen i en behandling er at der skal ydes en indsats som kun kan
have interesse for den der har behov for den, mens den er overflg-
dig og unyttig for andre. Hvis det er tilfeldet behgver den der be-
handler ikke at interessere sig for modtagerens motiver. Denne
ideelle model holder dog aldrig helt stik, idet behandlinger altid
indeholder mere eller mindre af elementer der bliver opfattet som
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“goder” pa andre mader end de tilsigtede. Behandlinger giver op-
marksomhed om personen, ret til at holde fri, stoffer som virker
stimulerende, eller der falger ligefrem pengebelgb med. Ydelsen
ved revalidering er fx starre end en almindelig kontanthjlIp.

Disse elementer af goder med almen gyldighed kan hurtigt kom-
me til at betyde at den virkelighed der gemmer sig bag etiketten
“behandling” er en helt anden end den man forestiller sig. Der er
ikke ngdvendigvis nogen modseatning mellem behandling af bru-
geren og malet om at denne skal vaere selvstendig og styrkes som
person, men der kraves en meget hgj grad af bevidsthed om for-
holdet og de uvedkommende “gevinster” der kan vare sa disse kan
holdes ude af billedet. Der kreaves derfor bade en stramning i
ordningerne og en stor padagogisk kompetence i det sociale sy-
stem for at handtere dette forhold sa behandling ikke medfarer
afhengighed og klientgerelse.

Disse farer ligger neer fordi behandlingsprincippet helt abenlyst
indebarer at der saettes snavrere grenser for udfoldelse og udvises
en lavere grad af tolerance pa en del omrader, hvor de sociale
myndigheder tidligere har ladet de utilfredsstillende forhold pas-
sere. For at gennemfare en behandling er det endvidere i mange
tilfelde ngdvendigt at opbygge netvaerk med ikke-offentlige orga-
nisationer af forskellig art. Familien ma naturligvis i alle tilfelde
inddrages, og nar det drejer sig om revalidering ma private virk-
somheder vare medspillere.

3. Trygheds- og trivselsprincippet kan ligeledes hurtigt komme i
konflikt med de gamle principper, der er i hvert fald tale om en
harfin balance. Pa den ene side kan der argumenteres for at det
sociale minimum ma haves i en tid hvor det almindelige konsum
er stort. Minimum ma ikke ses i forhold til overlevelse men det
skal legges sa hgjt at det ogsa muligger en aktiv deltagelse, som er
det ideal en social sikring relaterer sig til. Social sikring pa et ri-
meligt hgjt niveau er ifalge Rold Andersen ngdvendig for at be-
folkningen accepterer og felger med i den hurtige udviklingstakt i
samfundet. S& ma man legge mindre vaegt pa tidligere tiders beto-



ning af at en god dakning i alle sociale situationer kan fare til
ansvarslgshed, og til at folk ikke ger nok for at undga disse situa-
tioner, for at sikre sig eller lgse problemerne pa forhand.

Trygheds- og trivselsprincippet er et klart udtryk for at en politisk
logik er treengt frem pa bekostning af en rent gkonomisk mar-
kedslogik. En social stgtte pa et niveau over eksistensminimum vil
lukke nogle nicher for beskeftigelse som ellers ville have mulighed
for at udvikle sig. Tilsammen betyder halvfjerdsernes socialre-
forms principper at den sociale myndighed og de sociale tilbud
ma have et helt andet kendskab til og en helt anden kommunika-
tion med den befolkning der skal betjenes.

Social Service til Alle

Nar halvfjerdsernes socialreform bliver opsagende og vil na ud
med service til alle, skal det ikke kun forstas som et brud med de
principper der ligger til grund for tredivernes socialreform. Halv-
fjerdsernes socialreform erstatter nemlig ikke tredivernes, men
bygger videre pa den i den forstand at de gamle ordninger stort
set fortsatter og bliver udbygget. Forholdet mellem de to refor-
mer tilsiger dermed at den rette méade at forsta de nye principper
pa er en made hvor de er forenelige med de gamle og hvor de
snarere supplerer end modsiger dem. Den nye sociale service ma
derfor indrettes pa en made som gar en sadan forening mulig.
Udviklingen i de sociale foranstaltninger og i strukturen pa det
sociale omréade i perioden der er praeget af Social Service til Alle
skal forstas i dette lys.

Da Bistandsloven blev vedtaget var man i en periode praget af
opbygningen af store sociale serviceomrader og administrationer.
| firserne kom de konkrete organisationsproblemer til at fylde
mere og mere. Man begyndte at treekke pa en organisationsteori
der var udviklet pa baggrund af private foretagenders situation, og
en steerkere styring af gkonomien blev ngdvendig. | den proces
blev begrebet social service hurtigt identificeret med service-arbej-
de af organisationsfolkene, mens gkonomerne haftede sig ved at
der var tale om naturalydelser som pa den ene eller anden made
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matte kunne veksles til kontanter sa man fik en konkurrence og
muligvis et frit brugervalg. Den oprindelige kontekst, hvor service
betegnede en ny synsvinkel pa hele den sociale indsats, blev der-
med nasten glemt. Synsvinklerne service-arbejde og naturalydelse
kan dog belyse nogle sider af social service.

Service-arbejdet betyder noget for hvordan en organisation der skal
rumme dette kan formes. Nar produktet produceres og forbruges
pa en gang, er producenten en del af produktet, og det er meget
vasentligt hvordan denne optraeder og er. Organisationens interne
kommunikation — dens kultur — og medarbejdernes personlig-
heder ligger abne for brugeren og er en del af det produkt denne
modtager. Det stiller store krav til organisationens rekruttering,
filosofi og ledelsesstil.

Social service skal ikke forstas som en type forbrug der kun er
gjort offentlig fordi brugerne ikke har rad til at betale det selv.
Det gaelder hgijst for en del af den sociale service, og det ma for-
modes at den er en mindre del. Der er en mere god grund til at
ydelsen er natural, og det er at den tilsyneladende bruger ikke er
identisk med den virkelige “kunde”, men det er forskellige andre
interessenter som i virkeligheden er dem der er villige til at betale
for at dette arbejde udfares.

Man kan ogsa udtrykke det pa den méde, at en social service er en
made at gennemsztte en norm i samfundet pa. Den er ikke pri-
mert et arbejde som erstatter familiens hjelp eller lignende, men
den er farst og fremmest en kollektiv styringsmekanisme som
erstatter de tidligere mekanismer til at gennemsatte normer, som
sladderens pres pa den enkelte for at patage sig opgaverne, eller de
normative autoriteter der tidligere var til stede. Grunden til at der
i tresserne faltes et behov for en social service er at man da ikke
lengere ville forlade sig pa de gamle kollektive styringsmekanis-
mer som var indeholdt i den daglige, lokale, direkte kommunika-
tion mellem de enkelte medlemmer af samfundet. Disse gamle
mekanismer forekom nu helt utilstreekkelige set i relation til de
midler man havde til radighed i samfundet, og de var vel ogsa i



nogen grad blevet treengt tilbage fordi en systematiseret, formali-
seret, ofte arbejdsrelateret kommunikation og en gget mangde af
massekommunikation havde overtaget mere af billedet.

Social service kan saledes forstas som et nutidigt middel til at
opna en moralsk hgjnelse af flertallet — i vores relationer til barn,
gamle, handicappede etc., idet man med den sikrer at de sociale
aktiviteter som det moderne liv ville fa os til at glemme, alligevel
finder sted. Der er saledes en klar parallel til det “gamle” sociale
system, som ydede hjalp for at undga fattigdom og den dermed
falgende proletarisering og demoralisering og ville benytte rets-
princippet for ogsa pa denne made at opna en moralsk hgjnelse.
Social service har naturalform fordi den repreasenterer en form for
styring i samfundet og ikke farst og fremmest en form for for-
brug, og service-produktets egenskaber gar at der stilles steerke
krav til den organisation der leverer den. Plovsing (1985) anfarer
da ogsa i sin vurdering af reformens virkning, at organisationskul-
turen spiller en meget stor rolle for det sociale arbejde som ud-
fares. Det er ikke kun forvaltningens kultur og organisation der
skal veere i orden, men det er ogsa afgerende om politikerne har
udformet klare malsztninger for arbejdet og prioriteringer af ser-
viceniveauet.

Meningen med Social Service til Alle fremgar imidlertid ikke af
betragtninger over naturalform og serviceprodukt. Ekskursen i
dette kapitel har imidlertid vist at potentialet i Social Service til
Alle kan forstas i lyset af principperne fra tredivernes socialreform
og halvfjerdsernes socialreform under et. Den strgmning vi fandt i
byerne i halvfjerdserne, og som vi betegnede Social Service til
Alle, haenger sammen med introduktionen af social behandling i
starre stil og de nye principper der ma fglge dermed. Der er med
social service i denne forstand tale om en systematiseret pavirk-
ning af normer. Det er svert at forestille sig at meningen hermed
har veeret at fortreenge den tidligere lgsning og skabe afheéngighed
af systemet eller at skabe en afhangighedskultur. Sa er der mere
perspektiv i at styrke en folkelig og selvstendig kultur under de
betingelser hvor vi nu lever. En kultur af selvforsgrgelse og delta-
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Skema 4. Socialreformernes principper.

Tredivernes socialreform

Halvfjerdsernes socialreform

Hjeelp til selvhjeelpsprincippet

Ikke overtage ansvaret: Strenge kriterier for
hjeelp for at bevare arbejdslysten. Ikke skabe
afhaengighed, men selvrespekt og moralsk
styrke

Det liberale statteprincip

Stgtte som ikke pavirker for ikke at skade
motivation. Stgtte som penge som brugeren
disponerer

Retsprincippet

Tildeling af (kontante) ydelser efter klare
objektive kriterier for at sikre mod fattigdom
og deraf fglgende proletarisering

Forebyggelsesprincippet

Ikke lade problemer vokse op: Hjelpe alle en
smule, og sté i kontakt for at opdage proble-
mer undga at en social begivenhed fglges af
flere

Behandlingsprincippet
Stgtte som aktivt pavirker for at “leere” folk at
fungere.

Service som det overordnede element

Trygheds- og trivselsprincippet

Tildeling af de retsbestemte ydelser plus even-
tuelt mere efter skgn for at sikre aktiv delta-
gelse i et forbrugssamfund

gelse, hvor man lgser problemerne i de nermeste omgivelser, men
samtidig bruger de kollektive mekanismer til at styrke nogle felles

normer for hvordan det skal ske.

En syntese er nermest umulig at formulere i ord. Men skal Social
service til alle borgere defineres, ma det netop veere ved de ele-
menter som halvfjerdsernes socialreforms principper bidrager med
set pa baggrund af tredivernes socialreforms principper, og under
overvindelse af alle de modsatninger der er defineret.

Gik det galt?

Hvorfor gik det galt med Bistandsloven, sparger Tim Knudsen
(1985). Det almindelige svar i firserne var at den var blevet til i en
hgjkonjunktur, men skulle gennemfares i en lavkonjunktur. Rold
Andersen (1980) mente selv at problemet var, at dens intentioner
i vidt omfang ikke blev fart ud i livet. Saledes blev der slet ikke



etableret den vejledning og radgivning som var en forudstning
for at give behandling den rolle der var tenkt. Et andet problem
var, at det var vanskeligt at indfare det nye princip om konse-
kvensorientering frem for regelorientering i en forvaltning, der i
arhundreder har veeret domineret af formelle sagsgange og bureau-
kratiske rutiner. Tim Knudsen (1987) peger selv pa et andet
punkt som det vaesentlige: Nemlig at socialradgiveren og social-
radgiverfaget ikke har den grad af professionalisme og status som
professionelt omrade, som ogsé var en forudsatning for Socialre-
formen. Det anfares saledes, at socialradgiveruddannelsen ikke er
lengerevarende, og at faget ikke har udviklet en selvsteendig kund-
skabsmodel, at socialradgiverne ikke har monopol pa nogle stillin-
ger, og de accepterer kontrol fra formelt overordnede, alt sammen
i modsatning til “rigtige” professioner. Udviklingen gar endda i
retning af en starre accept af det politiske element i socialt arbejde.

Spargsmalet om professionen rejses ogsa ofte i udenlandsk littera-
tur, saledes hos Kevin Stenson (1993). Han navner at faget mangler
social status og autoritet, at dets udgvere ofte magder klienterne i
disses eget hjem, altsa pa “udebane”, og at man har den egalitere
venskabsmodel for at kommunikere med dem. Alt dette legger op
til at klienten bliver en “historie-fortzller” der giver sagsbehand-
leren indblik i nogle historier der forestiller at handle om klien-
tens liv, til gengeld for at fa nogle ydelser. Den professionelle
praksis kan ikke forstas som forsgg pa at klare “sociale problemer”
som i en eller anden forstand skulle “findes”. Bag ved billedet af
en profession der lgser problemer for klienter ligger nemlig ifglge
Stenson en virkelighed, der bestar af sandhedssystemer som kon-
strueres gennem kredslgb af magt og viden. Den sociale service er
der med andre ord for at legitimere magten og bevare den hos
eliten og “kebe” den undertrykte befolkning. Formalet er at opna
en “governmentalisation of the state”, en transformation af ratio-
nalitet og magt som tjener udgvelsen af den politiske magt.

I lyset af vores afdekning af historien om Social Service til Alle i

kapitel 2 kan man se, at der er noget rigtigt i Stensons betragtnin-
ger. Det er imidlertid overraskende at han ser sine “sandhedssy-
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stemer” som en abstrakt realitet der skjuler sig bag den tilsynela-
dende professions aktivitet. Historien om Social Service til Alle,
som den udvikles i virkeligheden, viser ligeledes at det sociale
arbejde i stedet for at udvikle sig til en profession opsluges af et
system, men det er et meget konkret system som ikke gar noget
for at skjule sig: Det er den sociale service organisation, hvis ud-
vikling vi har fulgt. Det er — som Stenson ser det — et magtappa-
rat, men deraf fglger ikke ngdvendigvis at man skal opfatte poli-
tisk magt som formalet med social service. Det er i det hele taget
et vilkarligt valg, hvad man vil opfatte som formalet. Det lyder
veeldig kritisk at deklarere magt som formalet, men i og med det
er et vilkarligt valg er effekten rent sproglig. Det er pa mange ma-
der mere rimeligt at opfatte social solidaritet som formalet, og be-
tragte den politiske magt som en ngdvendig betingelse. Det giver
en baggrund for at se, hvordan den politiske magt ma udvikles og
styrkes for at sikre en fortsat baggrund for den sociale solidaritet.

Spargsmalet er, om det overhovedet gik galt med Bistandsloven
og halvfjerdsernes socialreform. Nar denne opfattelse sa let kunne
etablere sig som selvfalgelig sandhed, som egentlig “kun” anfegtes
af den empirisk funderede evaluering (Plovsing, 1985), er det
maske fordi man havde forventet at de nye tanker om social servi-
ce umiddelbart kunne omsettes i en lovgivning. Men en satsning
pa social service og behandling fordrer en organisation som ikke
blot kan designes og sxttes i sgen. Den ma udvikles i virkelighe-
den og tilkempe sig en plads mellem andre organisationer i sam-
fundet. Det er en proces der kraver ars opbygning, organisations-
udvikling og konflikt. Socialradgiverfaget udviklede sig aldrig til
en profession, men den lokale sociale serviceorganisation udvikle-
de sig til en betydelig del af det statslige system, og kom ind i en
rivende omstrukturering og kvalitativ udvikling som langtfra er
slut. Denne udvikling har ofte varet praeget af et hgjt konfliktni-
veau. Socialreformen minder pa den made om operahuset i Syd-
ney (Knudsen 1997). Den startede som en planlegningsskandale,
og blev langt dyrere end man havde forestillet sig, men hen ad
vejen blev den sociale service alligevel noget af det man blev stolt
af, og noget af et vartegn for de skandinaviske stater.



1.5. Den lokale konflikt

Det mest bemarkelsesveardige resultat af at skrive historien om tre
artiers udvikling i organisering af social service i fire byer og lese
den som udtryk for hvordan social solidaritet for at realiseres i
denne periode ma omsattes til lokal organisation er nok det der
har at gere med det tredje tema — konflikten og dens lgsning.
Som det konkluderes i kapitel 2.7 synes det at veere ner ved en
ngdvendighed at organisationen gennemlever en konflikt hvis den
virkelig serigst s&tter sig for at gennemfare ideen om Social Servi-
ce til Alle. Kontrasten mellem den traditionelle myndighed og
serviceorganisationen er sa stor, at den fredelige overgang fore-
kommer usandsynlig, og der skal mobiliseres sa mange krafter i
den sociale serviceorganisation at det ma vaere en vanskelig balan-
cegang at opbygge dens ledelsesstyrke og sammenhangskrefter i
ngjagtig samme takt. Derfor er der et behov for at lere metoderne
til at leve sig gennem konflikten pa en made sa resultatet ikke
bliver en svaekkelse eller lammelse. De krafter som mobiliseres
gennem konflikter kan maske endda udnyttes konstruktivt. | dette
kapitel vil vi se neermere pa hvorfor implementeringen af Social
Service til Alle i s& mange tilfzlde leder ud i konflikt, og pa hvor-
dan denne kan handteres.

Den udvikling vi har betragtet her er langt mere kompliceret og
gar dybere i organisationens struktur end de beslutninger i politi-
ske organer hvis skeebne man som regel ger til genstand for den
sakaldte implementeringsforskning. Social service til alle borgere
—som det er forstaet her — er en betegnelse for en ny synsvinkel pa
socialpolitik, en ny helhedsforstaelse der prager de sidste tre arti-
er. Som vi sa i sidste afsnit var reformtempoet herhjemme hgit i
tiden omkring halvfjerdsernes socialreform. Nogle af de nye prin-
cipper blev maske i for hgj grad forstaet som brud med de hidtidi-
ge principper og ikke som byggende pa dem, og de blev falgelig
omsat i lovgivning der pa nogle punkter brad med grundlaggen-
de principper. Da de skulle omsattes i praksis, trak man i land og
modificerede. Man (gen)opdagede at sociale ordninger tiltraekker
0g skaber klienter. Samtidig kom massearbejdslgsheden som bela-
stede de sociale budgetter og gjorde en opbremsning af udgifterne
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ngdvendig. Nyliberale indlzeg blev dominerende i debatten, men
fik dog kun begranset indflydelse pa den sociale service. Udvik-
lingen siden halvfjerdsernes store reform blev i hgj grad bestemt af
erfaringerne i praksis i kommuner og amter.

| firserne drejede den teoretiske debat sig meget om asymmetri-
teorien som havdede, at et socialt udgiftsomrade altid havde sine
tilhengere i form af brugere og professionelle, og de kunne hele
tiden ekspandere omradet, mens skatteydernes interesse i at be-
grense det ikke pa samme made kunne komme til udtryk (Kri-
stensen, 1987). Ogsa denne teori er et udtryk for en gget bevidst-
hed om at den sociale indsats er med til at forme befolkningens
adfeerd. Rold Andersen (1989) er i sin kritik af asymmetriteorien
og budgetfikseringen i debatten om det offentliges udvikling inde
pa at det der i stedet er brug for er, at den offentlige sektor omstil-
ler sig til at satse pa andre former for adferdsstyring. Det drejer
sig om at genopbygge de brudte netvaerk inden for rammerne af
den offentlige opgavelgsning. En indsats af denne art ma ngdven-
digvis have sit centrum i den lokale sociale serviceorganisation.

Det starste problem i forbindelse med gennemfarelsen af Social
Service til Alle var imidlertid at instrumenterne hertil ikke var
bygget op. At skabe disse var ikke blot et spgrgsmal om at et antal
nye love skulle “administreres”. Der var tale om noget meget mere
omfattende, om at skabe en organisation pa lokalt plan der var
egnet til at arbejde med disse nye omrader og pa den nye made
der 13 i servicebegrebet. Derfor blev historien om at indfare Social
Service til Alle til en konkret lokal historie om at opbygge organi-
sationer og om de metoder der anvendes til at knytte dem til
allerede eksisterende organisationer. Og derfor far historien om
Social Service til Alle falgeskab af historier om hvordan man gen-
nemfgrer den: Om den koordinering, filosofi og ledelse der skal
opbygges lokalt, om den decentralisering af organisationen og det
brud med traditionelle administrationsprincipper der er ngdven-
digt, og om det samarbejde med allerede eksisterende organisatio-
ner i samfundet som er hensigtsmassigt. Problemerne med at im-
plementere Social Service til Alle i praksis er i det vaesentlige over-



ladt til det lokale niveau, mens det centrale begranser sig til at
give mere eller mindre rummelige finansielle rammer og definere
mere eller mindre snzevre grenser for handlefrineden.

Tim Knudsen (1997) karakteriserer den traditionelle forvaltnings
rationalitet som legal, den bestér i at falge regler. Formelt er for-
valtningen af hele det sociale omrade opbygget efter den legale
rationalitets princip, men en rekke af en moderne forvaltnings
aktiviteter gav simpelthen ingen mening hvis de helt konkret tog
form af en mekanisk efterlevelse af regler. De forudsatter derfor,
at der i virkeligheden fungerer to andre rationalitetsformer ved
siden af den legale: Det drejer sig om en funktionel rationalitet,
som bestér i at sigte efter at et bestemt resultat bliver opnaet, og
en konsensuel rationalitet, som handler om at skabe enighed mel-
lem aktarer. Social service er netop eksempel pa en aktivitet, som
ikke giver mening hvis den blot forestilles som regelanvendelse.
Det er altid sigtet at opna et resultat med en social service. Allige-
vel kan man ikke placere social service som en forvaltningsaktivi-
tet med udelukkende funktionel rationalitet. Hvis man gjorde det,
var brugeren reduceret til et rastof, der var tale om manipulation
og paternalisme. En god social service handler nemlig om at fa
brugeren med. Der ma vere tale om en konsensuel rationalitet.
Det betyder at indsatsen er afhengig af malgrupperne: De ma
samarbejde frivilligt, forvaltningen méa samarbejde med dem,
deres premisser ma med, de er hverken objekter eller forbrugere,
men medproducenter. Denne rationalitet er afgarende for om den
sociale service kan fungere, men den er ikke sa nem at gennemfare
pa det sociale omrade hvor brugerne har meget ringe magt. Det er
mere narliggende at ga efter konsensus pa et omrade som virk-
somhedsservice. Kampen om at udvikle den sociale service drejer
sig derfor i hgj grad om rationalitetsformen.

Konflikt og forandring

En organisation bestar ved at opretholde stabile strukturer og
klare greenser til det sociale landskab udenfor. Organisationens
ledelse har ansvaret for at medlemmernes aktiviteter til en vis grad
koordineres sa energien kanaliseres i bestemte aktiviteter og be-
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streebelser, og ikke ender i modsatrettede bevagelser. Det er koor-
dineringen der ger at de enkelte medlemmers aktiviteter ikke blot
danner et tilfeldigt mgnster, men denne koordinering kan aldrig
blive fuldkommen. Det gar heller ikke noget, sa lenge det blot
star klart at der ikke er andre koordineringsinstanser der “kon-
kurrerer”. Den starste fare for en organisations eksistens er nemlig
alternativ organisering. Ledelsen skal derfor veere i stand til at op-
suge tilstreekkelig meget af den energi der opstar i den spontane
interaktion og i de organiserede processer der foregar mellem
medlemmerne i organisationen. Hvis ikke energien kan kanalise-

res ind i den udvikling af organisationen som ledelsen koordine-

Skema 5. Manifest og latent niveau af organisation (Fra Borum & Enderud, 1981).

Manifest niveau

Organisationens
fremtraedelsesform

H1.

H2.

H3.

en organisation er en stabil struktur
en organisation er opbygget af velintegrerede elementer

alle organisationens elementer har en funktion, dvs. bidrager
til organisationens opretholdelse.

Strukturelle bindinger,
procesfiltre og bearbejd-
ningsmekanismer

Forudsaetninger for
opretholdelsen af
harmoni pa det
manifeste niveau

H4.

K4.

en fungerende organisation er baseret pd medlemmernes
enighed om fzlles veerdier (kulturen)

en organisation er baseret pd medlemmernes udgvelse af
tvang eller manipulation over for andre og adskillelse af ulige
og forskellige elementer (fx afdelinger i organisationsstruk-
turen). Dette leder til uigennemskuelighed for aktgrerne om-
kring konflikt- og harmoniforholdene.

Latent niveau

Organisationens
iboende konflikter

K3.

K2.

K1.

ethvert element i organisationen bidrager til organisationens
oplasning og forandring.

en organisation rummer altid uligheder og forskelligheder og
dermed uenighed og konflikt.

en organisation er altid under forandring




rer, er der stor mulighed for at den mobiliseres og struktureres
gennem konflikter, og det er en del af grunden til at historien om
konflikten og dens lgsning bliver sa afgarende for den lokale gen-
nemfarelse af Social Service til Alle. Borum & Enderud (1981)
fremstiller dialektikken mellem harmoni og konflikt i organisatio-
ner i falgende figur (Skema 5).

H’erne star for harmoni eller centripetale krafter som holder sam-
men pa organisationen men som ogsa begranser dens fleksibilitet
og udvikling, K’erne star for konflikt og centrifugale kraefter som
truer med at oplgse den men som ogsa er forbundet med omstil-
lings- og forandringsmulighed. Pa det manifeste niveau fremtree-
der en organisation som stabil, men pa det latente niveau er der
uligheder, forskelligheder og konflikt, og oplasende krefter virker
hele tiden. Hvis man skal holde sammen pa organisationen uden
at den er for ubevagelig er det vasentlige derfor mellemniveauet,
som kan forbinde de stabiliserende og oplgsende krefter. Her fin-
der vi to komponenter: Tvang, manipulation og adskillelse er den
ene, det er de magtmidler som en ledelse kan have i baghanden og
bruge til at overbevise medlemmerne om, at de ikke kan opna
noget ved selv at forsgge at bruge tilsvarende ra magtmidler. Den
anden er enighed om fzlles veerdier som rummer muligheder for
at motivere mere positivt. Disse udger et reservoir for opbygning
af en ny aktivitet, en ny mening og opgavelgsning for den sociale
organisation. De fzlles vaerdier er et naturligt udgangspunkt for
skabelsen af — eller styrkelsen af — en organisation idet de skaber
de felles ressourcer, der ligger i at mange menneskers indsats ko-
ordineres om et falles formal.

Borum & Enderud benytter modellen til at analysere hvilke kon-
flikter der falger nar der indledes et systemarbejde i organisationer
— dvs. den gennemgang og revision af arbejdsgange der er en for-
udsatning for at etablere edb-systemer. Skant socialt servicearbej-
de er et arbejde af en helt anden karakter, er der ogsa her tale om
at der opbygges en aktivitet som er ny for organisationen og har
en karakter der star i modstning til de kendte aktiviteter, og som
derfor bade kan vekke en masse nye krefter til live i organisatio-
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nen, og samtidig kan true med at forrykke balancerne. Borum &
Enderud forestiller sig at inkorporeringen af en sadan ny aktivitet
i organisationen sker gennem fire faser, begyndende med normal-
situationen “fgr”:

1. Den traditionelle organisationsstruktur reprasenterer en struk-
tur for arbejdsdeling som samtidig er en made at koordinere og
kontrollere aktiviteter og medlemmer pa, saledes at organisatio-
nen og dens aktivitet fremtraeder med et harmonisk billede.

2. Strukturen opretholder forskelle som udger et latent konflikt-
stof og en potentiel trussel mod den etablerede struktur og den
harmoniske fremtradelsesform.

3. Den nye type arbejdsaktivitet forskyder balancen i en retning
som skaber nye konflikter, og som truer med at udlgse de latente.
Konfliktstoffet indeholder dog ogsa et potentiel for &ndring af en
art, der er en forudsetning for at rumme og videreudvikle den nye
aktivitet.

4. Der foretages en bearbejdning eller undertrykkelse af konflikt-
stoffet. Denne proces er afggrende for hvad det er organisationen
lzrer gennem konflikten. Derefter er man tilbage i en ny normal-
situation, og den naste tilpasningsproces kan starte.

En bearbejdning kan forega pa flere mader. Der kan vere tale om
en politisk metode hvor man ikke praver pa at pavirke eller &ndre
de modstaende holdninger, men accepterer at de er forskellige og
blot sager et praktisk kompromis. Eller der kan veere tale om en
analytisk metode hvor man far aktarerne til at ga ind i en proces,
der forudsatter at de er abne over for andre synspunkter og villige
til at @ndre deres egne pa de punkter, hvor processen matte vise at
det er hensigtsmassigt. De to metoder kan ogsa kombineres. Uan-
set type af bearbejdning er resultatet at organisationen har @ndret
sig. En undertrykkelse af konfliktstoffet kan man derimod tale om
i tilfelde hvor organisationen ikke a&ndrer sig, eller hvor den kun
@ndrer sig minimalt mens hovedindsatsen over for konfliktstoffet



bestér i at foretage nye opdelinger eller forsterke gamle. I alle
tilfelde kan man sige at processen har resulteret i en indleering i
organisationen i hvordan den nye aktivitet handteres. Ved en
bearbejdning med en analytisk metode har deltagerne flyttet sig
mest.

Kan man pa basis af sammenskrivningen og lesningen af historien
om organiseringen af social service gennem en le&ngere periode
sige noget om betingelserne for at gennemfgare en radikal omstil-
ling af en organisation — hvor der introduceres en aktivitet der
forudsatter holdninger der strider direkte mod de holdninger der
hidtil har vaeret barende — pa en sadan made at de mere negative
virkninger af konflikterne undgas? Et vist konfliktniveau er ngd-
vendigt for at ruske op i gamle mgnstre i tilfeelde hvor disse er for
stabile og indarbejdede til at kunne rumme den nye arbejdsform.
Jo mere organisationsformen er velkonsolideret, og jo starre af-
standen er mellem traditionelle og nye aktiviteter, des mere ngd-
vendigt bliver det at ruske op. Pa den anden side ma man vare
opmarksom pa de destruktive virkninger af en starre aben kon-
flikt, at sammenhangen gar i oplesning og der bliver rum for
modsetninger som kan holde hinanden i skak og lamme organisa-
tionen. For at undga dette ma niveauerne H4 og K4 fra modellen
(skema 5) aktiveres, der er behov for en ledelse der kan styre de
ngdvendige @&ndringer igennem og h&mme de mulige gdeleggen-
de effekter af det omfattende konfliktpotentiel der ma vare akti-
veret.

Udvikling af organisationen

Nar social service bygges op som aktivitet i den lokale sociale
myndighed, er situationen netop at en eksisterende organisation
tager en ny aktivitet op. Problemet opleves maske i farste omgang
blot som at opbygge kontorer i forvaltningen og udbygge service-
omréader, men det viser sig pa et tidspunkt at det indeholder langt
mere. De sociale myndigheder skal administrere en ny type rettig-
heder som ikke er sa nemme at stte pa formler, og bliver derfor
ngdt til at udvikle en filosofi om social service, der kan give ret-
ningslinjer for i hvilken retning der ma arbejdes. Selv om de ikke
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selv tager sig af at udfere de sociale opgaver, far de alligevel i reali-
teten en stor del af ansvaret for, hvordan udfgrerorganisationerne
fungerer og udvikler sig. Men det ma alligevel vare enklere at
pétage sig et sadant ansvar og udfylde en rolle her, end at ga ind i
den rolle som de skandinaviske sociale forvaltninger har pataget
sig pa de fleste omrader, hvor de selv ogsa optrader som udfarer
af den sociale service. | selve produktionen eller leveringen af
social service har vi nemlig et arbejdsomrade, som pa mange ma-
der er modsat af det arbejdsomrade — forvaltning af rettigheder —
som myndigheder er vant til at klare. Med opbygningen af et
socialt serviceapparat inden for det offentliges egne rammer er der
derfor lukket et element ind i den lokale sociale myndighed, som
nasten ikke kan undga at skabe spending.

Kan man forestille sig at begrenset kontrolleret konflikt kan benyt-
tes i den omstillingsproces, der her er tale om? Det kan man i hgj
grad, og de forsgg der gares pa de sociale serviceomrader kan som
regel forstas i dette lys. Meget ofte kan de faktisk kun forstas som
begrensede kontrollerede konflikter, mens en tolkning som forsag
i ordets egentlige forstand giver mindre mening. Skent de ofte
fremstilles som om der var tale om eksperimenter med servicetil-
budenes indhold, metoder og organisation, ser man gang pa gang
at de gives et design som ganske udelukker at der kan ske en eva-
luering af disse tilsyneladende formal og dermed komme et resul-
tat ud af det. Dahler Larsen (1998), som viser at det forholder sig
sadan, fremfarer den opfattelse at evaluering er en rituel handling
som er kommet til at hgre med til det at vaere en serigs organisa-
tion i dag. Det kan man selvfalgelig godt sige, men det er alligevel
merkeligt at den er kommet til det, hvis den ikke er noget som
helst ud over ritual. Det er derfor mere rimeligt at forestille sig at
forsag giver et udbytte af en helt anden art end den videnskabeligt
eksperimentelle. Pa baggrund af en samlet forstaelse af organisa-
tionens udvikling giver det mening at forestille sig at det man far
ud af forsgg er en begrenset og kontrollerbar start pa og erfaring
med selve processen med at omstille organisationen og med hand-
teringen af det uundgaelige konfliktstof der er i denne proces. En
smule konfliktstof slippes lgs og far lov at virke, og organisatio-



nens ledelse far erfaring med at styre konflikter af den slags som
den formentlig kan vente sig der kommer flere af.

Rapportens anden del giver mange eksempler pa hvordan konflik-
ter udvikler sig specifikt og uforudsigeligt fra tilfeelde til tilfelde:
En konflikt kan lamme organisationen, som i Padova hvor kon-
flikten mellem den lokale lgsning og den nye nationale lovgivning
lammede systemet i flere ar. Afgarende herfor var dog ogsé at
ledelsen var svag og skiftende. Da der endelig kom en handlekraf-
tig ledelse med en klar holdning lgstes problemerne. Den samme
type konflikt kan imidlertid lige sa godt styrke organisationen. Det
viser erfaringen fra Ravenna hvor der var et lokalt ssmmenhold
om at skabe lgsninger pa tveers af de centrale mere eller mindre
forstyrrende initiativer, og hvor man endda var sa heldig at blive
tvunget ind i en organisationsendring — med etableringen af soci-
ale kooperativer i stedet for at udvide det offentlige apparat — som
viste sig at veere en forzring: bruddet med den mekanistiske orga-
nisation og overgangen til den organiske kom dermed af sig selv.
En konflikt kan virke som “lynafleder”: konfliktstoffet kan ligge
pa et farligt omrade hvor man ikke kan tillade sig at lade en kon-
flikt bryde abent ud, men senere kan det sa finde udladning pa et
omrade hvor det er mere legitimt at slas. Den legitime kamp kan
vere til fordel for den omstilling der er brug for. | Helsingborg
ser det saledes ud til at den abne kamp i forbindelse med privati-
seringen banede vejen for at den egentlige decentralisering og
veerdistyring kom til at sta som den udviklingslinje der nu var
mulig. Privatiseringen havde at gare med ansettelsesforholdene
som der er tradition for at slas om pa arbejdsmarkedet og blev
foretaget af de borgerlige, mens decentralisering og omstruk-
turering er mere legitime handlinger for en ledelse og desuden
blev foretaget af et socialdemokratisk styre. 1 Arhus har kon-
fliktstoffet trods alle begivenheder ligget og ulmet videre gennem
lengere tid.

Adfzerdsstyring eller deltagelse?

Der er langt fra Bent Rold Andersens tanker om at se social ser-
vice som en made at styre befolkningens adfard pa, og til billedet
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af en aktivitet der sigter til at gge integrationen i samfundet, og i
den forbindelse nasten ikke kan undga at rode sig ind i konflik-
ter. Det felles i de to billeder er imidlertid, at vi her har at gare
med et omrade der betyder meget for udviklingen af den alminde-
lige adfeerd. Med Tim Knudsens konsensuelle rationalitet, hvor
det offentlige abner sig og er pavirkelig for brugeren, har myndig-
heden naturligvis store muligheder for ogsa selv at pavirke bru-
geren, idet brugeren ogsa ma abne sig for at vaere med. En decen-
tralisering af den lokale serviceorganisation, der legger selvstaen-
dighed ned i organisationen, gar denne organisation til et mylder
af initiativer, og inddragelse af uafhaengige sociale aktarer trekker
i samme retning. Disse udviklinger er motiveret med at de er
ngdvendige for at den sociale service kan fungere som tilsigtet.

Hvis man skal forestille sig uafhaengige aktarer i social service, og
ikke teenker forretningsmassigt, er den italienske model med
sociale kooperativer en af de mest narliggende muligheder. Der er
meget der tyder pa at den kooperative form har store muligheder
pa det sociale omréade ogsa i de skandinaviske lande. Victor Pestoff
(1998) har sdledes i en undersggelse af bgrnehaver i Sverige fun-
det, at bade foreldrenes og personalets tilfredshed med forholdene
var langt starre i kooperative bgrnehaver end i offentlige. Der er
to typer kooperative barnehaver i Sverige, idet nogle drives af et
kooperativ bestaende af forazldrene til de barn der gar der, mens
andre bliver drevet af et kooperativ bestaende af personalet der
arbejder der. Det mest bemarkelsesveardige i Pestoffs undersagelse
er, at begge gruppers tilfredshed er starre i begge typer kooperati-
ver. Forklaringen kan altsa ikke ligge i at grupperne hypper deres
egne kartofler. Det er mere rimeligt at sgge den i, at der med det
feelles ejerskab er en basis for at danne en social enhed med et
ansigt, som det er nemmere for alle at forholde sig til end det
abstrakte offentlige.

Problemerne med at styre den sociale serviceorganisation bliver
ofte oplevet som en “ustyrlighed”. Saledes fastslar Jgrgen Lotz
(1998) at styringen i en flerniveau offentlig sektor stadig star som
et erkendt ulgst problem, specielt gaelder dette styringen af de



lokalt producerede serviceydelser. Her er ikke blot tale om det
sociale omrade, men det er et generelt problem. Budgetredegarel-
sen 1997 viser pa linje med tidligere undersggelser, at der ikke
kan konstateres nogen sammenhang mellem kommunernes en-
hedsudgifter pa et omrade og borgernes tilfredshed med den kom-
munale service pa dette. De store variationer i kommunernes en-
hedsudgifter kan derfor darligt forklares uden at man erkender, at
nogle kommuner har en lav effektivitet. Lotz mener, at der er go-
de argumenter for at offentlig service skal udfgres under decentra-
le former, og slutter med nogle betragtninger over om kommerci-
elle serviceselskaber kunne veare med til at skabe starre effektivitet.

Set fra det lokale politiske niveau er “ustyrlighed” dog neppe en
holdbar fortolkning, det er maske rigtigere at sige at en social ser-
vice organisation fordrer mere styring end en traditionel offentlig
organisation. Men den sociale serviceorganisation har egenskaber
der gor at den er anderledes at styre. Den ma udstyres med en
egen realitet og inerti for at kunne virke, og er derfor ikke leengere
et vaerktgj som de politiske ledere kan bruge til at realisere enhver
gjeblikkelig indskydelse. Den tunge sociale serviceorganisation
fordrer at den politiske ledelse opbygger en langsigtet linje og idé
med politikken. Et sadant politisk engagement er af stor betyd-
ning for udviklingen af den sociale serviceorganisation. Det er en
forudsatning for at den kan opbygge den filosofi om en menne-
skelig indsats den skal basere sig pa, og den sterke ledelse som er
en ngdvendig sammenhangsfaktor, nar decentraliseringen slipper
krefterne nede i organisationen Igs.

Nar det betragtes hvor meget den lokale realisering af Social Ser-
vice til Alle har betydet i den betragtede periode, springer det i
gjnene at udviklingen af den lokale sociale serviceorganisation
ikke i serligt omfang er taget i betragtning i det sociale reformar-
bejde der lgbende er sket og stadig i dag ikke gives den forngdne
opmarksomhed. Da halvfjerdsernes socialreform blev sat i sgen
gik man ud fra at den kommunale organisation var noget der
kunne designes i en lov, og var ikke bevidst om at det var noget
som matte udvikles i den enkelte forvaltning over en lengere
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periode. Selv om dette siden er blevet abenlyst, kan man ikke sige
at lovgivningsmagten har fundet en rimelig made at tackle dette
faktum pa. Socialpolitik tenkes og debatteres i alt for hgj grad
nationalt, men den har i dag i lige s hgj grad en international
dimension — som dog ikke skal omtales nermere her — og en lokal
dimension. Den lokale dimension hgrer man nasten kun om nar
landspolitikere der stilles til regnskab for ubehagelige realiteter
undskylder sig med at det er en lokal beslutning. Hvad der kan
gares for at stimulere den ngdvendige lokale udvikling tales der
mindre om. Opbygningen og udviklingen af den lokale sociale
serviceorganisation burde skaenkes langt mere opmarksomhed
idet realiseringen af Social Service til Alle er knyttet hertil og af-
hangig af de serlige lokale forudsatninger for og processer med at
gennemfgre udviklingen. Disse forhold er vidt forskellige og kan
ikke behandles pa en summarisk made.

Den lokale sociale serviceorganisation har varet gjort til genstand
for megen organisationsudvikling med det ene eller det andet
formal. Skiftende filosofier og patentlgsninger har varet markeds-
fart som tidens lgsen. De byer der her er fulgt gennem mange ar
har dog ikke forladt sig pa tiloud af denne art, men de har satset
pa selv at bygge erfaringer og holdninger op. Det virker som det er
den rigtige metode og projektet her kan pa nogle punkter tjene til
at udbygge denne metode. Det er oplagt at en lengere gennem-
gang af historien og forsgg pa uddragning af erfaringer heraf, som
rapportens anden del giver eksempler pa, kan danne udgangs-
punkt for en felles bearbejdning i organisationen og for en poli-
tisk proces, hvor der udarbejdes mal for en lokal social service.
Ligesom i Helsingborg ber sddanne mal ses i sammenhang med
andre dele af den lokale politik, erhverv, uddannelse osv. Etable-
ring af en sammenhangende vision pa lokalt plan — og ikke blot
pa nationalt — er en forudsatning for at omsztte de socialpolitiske
mal i operationelle starrelser pa en serigs made og opna at de
gennemfarte aktiviteter far en effekt af den art som det er sigtet,
og ikke blot far karakter af rituelle indsatser.



Kapitel 2

Fire modeller for organisering
af social service

| denne del fortzlles historierne om organiseringen af social
service i de fire byer, Padova, Ravenna, Helsingborg og Arhus.
Efter et par ord om den metode der bruges til at etablere og
benytte historierne, falger historierne by for by, et kapitel der
strukturerer dem i en falles periodedeling, og et der strukturerer
dem som tre temaer eller “historier”. Identifikationen og den ner-
mere bestemmelse af disse er s resultatet af undersggelsen.

2.1. Model for narrativ analyse

| kapitel 1.2 redegjordes for hvordan “historier” blev det begreb
som kom til at strukturere de data der blev indsamlet i dette pro-
jekt. Det er abenbart at “historier” om en udvikling over tre artier
ikke ma forveksles med “historie”, hvis man ved dette begreb
forstar en — i en eller anden forstand — objektiv fremstilling af en
udvikling. Der sker ikke bare en filtrering, men ogsa en
fortolkning af tidligere perioders erfaringer som kraver tid og
maske endda forudsztter kendskab til hvordan historien
fortseetter. Pa den anden side kan man med Mishler (1986)
argumentere for at enhver interviewmetode pavirker
respondenterne. Man kan ikke vere neutral, men ved at leegge op
til at der fortelles historier og til at respondenterne tolker bredere
sammenhange kan man opna at interviewe pa en made der er
mindre fremmedggrende end den mere almindelige der er mere
styret af forskerens spargsmal. Man placerer ikke respondenten i
bunden af et hierarki som man selv styrer, man hakker ikke
begivenheder og erfaringer op, og man bryder ikke sine
informanters forsgg pa at fa en sammenhzangende mening i det
der sker omkring dem. | den forstand giver en indsamling af
historier et mere rigtigt billede af en organisations liv, som jo er
en virkelighed der udspiller sig i de deltagende menneskers
bevidsthed.

77



78

Narrativ analyse har veeret brugt en del i forbindelse med enkelte
menneskers livshistorier, hvor det jo er s&rligt oplagt at der kan
veere forskel pa hvad der fortalles og hvad der — i en mere objektiv
forstand — i virkeligheden er sket (Spence, 1982). Fortzllinger
kan ikke forstas som fakta, men de kan give de meningssystemer
og tolkninger som mennesker kan benytte til at skabe sammen-
hang i en kaotisk masse af indtryk og begivenheder. Det er netop
udveelgelsen der er det interessante. Samtidig tillader fortallinger
en oplevelse af personen som sammensat, som er vanskelig at fa
frem pa andre mader. Den narrative model giver en proces, et liv i
udvikling og ikke blot et gjebliksbillede (Josselson, 1995).

Narrativ analyse ses ofte benyttet i et mikroperspektiv. Forskeren
indsamler historier der fortzlles i gjeblikket og som — af fortaller
savel som af analytiker — relateres til den gjeblikkelige situation.
Skent historier helt abenlyst er konstruerede af dem der fortzller
dem, kan de alligevel godt ses som “naturlige” fenomener i de
organisationer hvor de optrader. De historier der optrader og
fungerer i en speciel situation kan benyttes til at sige noget om
den. Man vil maske som Boje (1991) finde historier mens de er
friske og se selve skabelsen af strukturer mens den sker. Den nar-
rative analyse drives ofte langt, med anvendelse af litterare begre-
ber, som tragedie, komedie og satire (Skéldberg, 1994), ligesom
begrebet historie ofte fortolkes som det samme som “myte” (fx i
nogle eksempler hos Roe, 1994). Disse former for anvendelse,
hvor historiernes egen dynamik betones, har ikke veret relevante i
forbindelse med denne analyse.

Begrebet historier har imidlertid ogsa varet anvendt i forbindelser
hvor man sgger at styre forandring i organisationer (McConkie &
Boss, 1986), specielt at pavirke organisationskulturen i den ret-
ning som ledelsen gnsker (Wilkins, 1984). Dermed er vi i n&@rhe-
den af den brug af begrebet “historie” der gares i dette projekt.
Her betragtes historier farst og fremmest som det stof som organi-
sationer gares af, enten der er tale om at skabe ny organisation,
eller der er tale om de stadige processer af fornyelse der er en be-
tingelse for at menneskelige organisationer i det hele taget kan



eksistere (Mumby & Clair, 1997). Mumby (1988) anfarer saledes
at historier former den sociale virkelighed i en organisation pa
mange mader: ved at fremstille bestemte gruppers interesser som
almene, ved at tilslgre strukturelle modsatninger, ved at transfor-
mere strukturelle modsztninger, ved at fa menneskelige konstruk-
tioner til at tage sig ud som naturgivne forhold, og ved at fungere
som kontrol.

Her interesserer vi os for en periode bestaende af knap tre artier
og for hele organisationen af den sociale indsats i en by. Der er
ikke lagt vaegt pa om historien egentlig bliver fortalt i forvejen — vi
gar til dem der kan fortzlle den og beder om at fa den fortalt. Vi
forsager ikke pa at bygge en helhed op af detaljer, men har pa
forhand anlagt det helhedsorienterede perspektiv. Her har de
interessante temaer veeret opbygningen af organisationen til social
service, specielt forholdet mellem offentlig og privat organisation og
forholdet mellem serviceyder og modtager.

I nervaerende analyse har vi interviewet nogle af de mest centrale
personer pa det sociale omrade i byerne gennem de sidste tredive
ar. For at opna historier er de blevet bedt om at fortelle hvad de
har erfaret og hvad de har lart af det (som anbefalet af Chase,
1995). Det har sa vist sig, at der blev fortalt lidt forskellige histo-
rier, ikke alene fordi de var fra forskellige vinkler, men ogsa for-
skellige pa mader hvor de delvis modsagde hinanden. Der har dog
i alle tilfzelde tegnet sig et manster i det meste af indholdet i de
fleste af disse historier fra kommunernes folk. For hver by har det
saledes veeret ret enkelt at konstruere en officiel fortelling pa bag-
grund af hvad de fleste af lederne sagde, for at bestemme hvor
kommunen som organisator af den sociale service star i dag og
hvor den er ved at bevaege sig hen. Denne syntese kan betragtes
som en form for metahistorie.

Nar historierne skal benyttes til at sige noget om den igangveeren-
de udvikling, ma vi interessere os for de modsigelser der er mel-
lem de fortalte historier. For at sette den officielle historie i per-
spektiv og fa reprasenteret mere af den variationsbredde, der altid
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ma veere i historier, har vi foruden den sammenstykkede officielle
historie bragt en anden historie, hvor vi formidler et alternativt
perspektiv som ogsé spiller en rolle i byen. Det er folk fra det
private sociale omrade, en kommunal mand med ikke-karriere og
en venstreflgjspolitiker der star for disse alternative historier. Selv
om der kunne trekkes flere andre alternative perspektiver frem, er
det ikke tilfeeldigt hvilken alternativ historie der bringes fra den
enkelte by. Vi har spurgt efter de vigtigste synspunkter, og ud fra
det kendskab vi opnaede til den sociale situation sggt at identifi-
cere en vigtig og velkendt alternativ historie i den enkelte by, en
modhistorie som Roe (1994) kalder det. Ligesom den “officielle”
historie kan ses som et udtryk for den udvikling der er i gang nu,
kan den “anden” historie ses som et alternativt bud pa hvilke veje
man kan ga. I nogle tilfelde er dette andet bud blevet radikalt
anderledes, i andre tilfeelde adskiller det sig mindre fra den offici-
elle udviklingslinie.

De historiske forlgb som er blevet fortalt og skrevet sammen, viser
sig at danne mgnstre der viser en betydelig lighed med hinanden,
saledes at den samme periodedeling kan laegges ned over dem alle.
De bliver til en narrativ struktur, hvor det grundleggende tema
anslas i den farste periode, en opbygning af modsatninger sker i
den anden, en konflikt udspiller sig i den tredje, og en lgsning pa
denne er indholdet i den fjerde. Denne lighed ses dog kun i det
samlede forlgb, et tvarsnit pa et bestemt tidspunkt ville ikke vise
den, for perioderne har forskellig leengde sa udviklingen ikke er
synkron. Den struktur der viser sig i dette kan formentlig farst og
fremmest ses som en dramatisk struktur, en struktur der danner
en naturlig ramme om en fortelling. Det afgarende er derfor ikke
denne struktur, men det indhold den bruges til at formidle. Dette
indhold formuleres sidst i denne anden del i form af tre temaer
eller “historier”.

For at na frem til disse temaer er benyttet en lesning af (eller
lytning til) de historier vi harer fra byerne, som til dels er in-
spireret af det Althusser (1970) betegner en symptomal laesning.
Nar professor Terranova taler om “Social service til alle borgere”



og benytter udtrykket i sin skriftlige plan for udvikling af sociale
tilbud i Padova, kan man ikke pasta at han dermed definerer et
begreb, der er hgjst tale om at han bruger nogle ord. Men disse
ord har vi hart og leest som dakkende over et begreb, der blot
aldrig er blevet defineret eller bestemt nermere. Og derefter har vi
ikke kun lyttet til det der er sagt, men lige si meget lyttet til fra-
veeret af dette begreb under ordene, som Althusser udtrykker det.
Pa den made er vi blevet i stand til at identificere begrebet “Social
Service til Alle” og synliggare det der bestar som usynligt i histori-
erne, og det viser sig at det dominerende tema i den betragtede
periode er preget af traek der ofte skjuler sig under en modsat eller
vildledende overflade. Social Service for Alle er karakteristisk ved:

1. At det offentlige i hgjere grad tager ansvaret for den enkelte
borger — skant der maske tales om at en egen ansvarlighed ma
styrkes.

2. At der bliver snavrere grenser for udfoldelse og lavere toleran-
ce, skant der tales om flere muligheder og tilbud.

3. At en politisk logik trenger frem pa bekostning af en ren gko-
nomisk, skant der i det meste af perioden bruges mange nyliberale
ord.

4. At dannelsen af et netveerk af offentlige sociale myndigheder og
lokale ikke-offentlige organisationer anses som en ngdvendig basis
for Social Service for Alle, mens signalerne desangaende er ret
forvirrede: der tales om decentralisering eller koordinering eller
der advares mod central kontrol, der tales om frivilliges rolle,
privatisering eller offentligt ansvar, man hgrer familien mister
funktioner eller at den skal styrkes, osv.

5. At en kamp — eller i hvert fald en sterk organisationsdynamik —
ofte anses for ngdvendig for at virkeliggere Social Service for Alle,
skant der nok mest tales et konsensus-sprog, hvor kampen kun
fremstilles som ngdvendig som fglge af andre parters traditionalis-
me og manglende forstaelse.
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Med disse punkter har vi foregrebet den tolkning af historierne,
der lzgges frem i kapitel 2.7. 1 de fglgende fire afsnit skal vi se
historierne i den farst bearbejdede form, som er udgangspunktet
for tolkningen, og i 2.6 den bearbejdning der bestar i at konstru-
ere historien i fire perioder med et felles dramatisk forlgb. Beskri-
velsen af de fire byer er i farste omgang bygget op efter falgende
retningslinier:

1. Der opstilles pa grundlag af historierne selv en forelgbig perio-
disering for at opdele i forlgb der hver for sig preeges af en bestemt
proces. For enkelheds skyld anfares greenserne for perioder med et
enkelt arstal, selv om overgangen i virkeligheden kan straekke sig
over nogle ar.

2. Efter hver periode ridses det op, hvilke historier der fortelles
om den, specielt nar der er tale om nye historier.

3. Der redegares for den grundlzggende struktur for det politiske
ansvar pa det sociale omréade og de administrative funktioners
placering i forhold hertil.

4. Den centrale ledelse og formen for politisk indflydelse beskrives.
Under dette eller det fglgende punkt beskrives desuden samarbej-
det med og eventuel integration med sundhedsomradet.

5. Formen for decentralisering beskrives. | forbindelse med dette
og foregdende punkt beskrives ogsa i hvilket omfang et forsggs- og
udviklingselement indbygges i strukturen.

6. Opbygningen af strukturen pa udfarerniveau beskrives, derun-
der grad af uafhangighed og pluralisme.

7. Endelig beskrives den filosofi, som sammenfatter de mal der
udtrykkes gennem strukturen. Samtidig redegares for det hold-
ningsmassige og faglige miljg, som udviklingen af det sociale
omrade i byen er foregéet i.



8. Et eksempel pa en social service fra den seneste periode i hver
by betragtes nermere.

9. Der fortalles en officiel historie stykket sammen med udgangs-
punkt i de synsvinkler som kommunens ledere har staet for, og
dernast skitseres en anden historie.

Hver af byerne indledes med en oversigt, hvorefter fglger en mere
detaljeret gennemgang af de enkelte perioder.

2.2. Samarbejde med folkelige kreefter i en partnermodel

| Padova deles ved 1980, 1986 og 1993. | 1970'erne gennemfar-
tes en decentralisering og der indfartes en service-orientering, og
kommunen sggte allerede i denne tidlige fase at samarbejde med
tredje sektor. Lovgivningen om et sundhedsvesen fra 1978 gjorde
dog den hidtidige decentraliseringsmodel umulig, og en ny kom
farst pa plads sidst i 1980'erne. Andre lovendringer og flere skif-
tende radmand skabte tilsammen en slags interregnum. | denne
periode opstod de sociale kooperativer, hvilket i Padova skete fra
neden som et udtryk for de folkelige krafters styrke. | 1990'erne
etableredes et godt samarbejde mellem den ny radmand og den
administrative leder, og samarbejdet med tredje sektor blev forny-
et samtidig med at der skete en styrkelse af det offentlige initiativ.

Den grundlzggende struktur i Padovas sociale forvaltning er sadan
at der er en social administration med en administrativ chef, som
virker nart sammen med den heltidsansatte rddmand. Den itali-
enske titel “assessore” svarer nogenlunde til dansk “radmand” i de
magistratsstyrede kommuner. Der er tale om en politisk valgt
leder, i Padova dog ikke ngdvendigvis et medlem af partiet. Det
dominerende parti i byen har veret det kristelig-demokratiske, og
efter den politiske fornyelse i Italien Folkepartiet, som er det mere
venstreorienterede af efterfglgerne. — Denne politiske leder har
ansvaret for planlzgning og ivaerksattelse af planer, og der er
saledes tale om et politisk ansvar som griber langt ind i det admi-
nistrative omrade. Det er derfor afgarende for systemet at de to
lederfigurer arbejder godt sammen.
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Ledelsen var som navnt svag i de midterste perioder, men i perio-
derne far og efter var der tale om konsekvente ledelser med udsyn
og nogenlunde samme linie preeget af den katolske kulturinstitu-
tion Fondazione Zancan og dennes markante prasident Giovanni
Nervo. Til trods for de gode erfaringer her, og et velfungerende
samarbejde med den tredje sektor, frygtes det stadig at et skift af
administrativ eller politisk ledelse vil betyde et nyt tilbageslag.

Decentralisering og service-orientering var en del af linien i
1970'erne, hvor kommunen var mellem de farste der foretog
forsag med lokale sociale enheder med det sigte at erstatte den
traditionelle "assistenza™ (fattighjalp) til det lille antal der har
alvorlige sociale problemer med service henvendt til brede kredse.
Udviklingen af decentralisering og service blev sat i sta af en raek-
ke centrale lovendringer og den ustabile ledelse i firserne, men
den er fortsat i 1990'erne.

Pa udfgrerniveau sager kommunen gennem hele perioden og sta-
dig i dag samarbejde med tredje sektor som dels bestar af fore-
ninger og stiftelser, og siden 1980'erne ogsa af sociale kooperati-
ver. Alle disse foretagender er non profit. Nogle sociale kooperati-
ver fungerer simpelthen som udferere af et arbejde, og de tenker i
marked og konkurrence, og prioriterer kun faglig kvalitet i det
omfang den spiller en rolle i konkurrencesituationen, mens andre
ogsa har en holdning eller et eget socialt engagement med i arbej-
det.

Filosofien praegedes i 1970'erne mest af, at den sociale indsats
skulle veere et tilbud om service rettet til alle i stedet for almisse,
og tilbudet skulle vre til radighed der, hvor borgeren er. |
1990'erne er samarbejdet med tredje sektor blevet et fremtraeden-
de element, og det er blevet formaliseret med det offentlige som
koordinator.

Den politiske katolicisme star strkt i Padova, iser den socialt
engagerede udgave. Der er en sterk associationisme som har veret
i veekst siden firserne. (Udtrykket “associationisme™, som iszr be-



nyttes i Frankrig og Italien, dekker over et socialt arbejde udfart
af foreninger, som kan vere brugerorganisationer, humanitzre
eller religigse organisationer. Mens der i Frankrig mest er tale om
brugerorganisationer, er der i Italien mest tale om religigse orga-
nisationer. |1 Skandinavien ville man bruge udtrykket “frivillige
organisationer” om tilsvarende foretagender, og i de latinske lande
betegnes de da ogsa som “volontariatet”). Fondazione Zancan i
Padova er et nationalt centrum for kristent kulturarbejde som
engagerer sig meget i det sociale omréade, hvor det har stor betyd-
ning. Der er desuden universitet i byen, hvor specielt faget psyko-
logi har gjort sig geldende.

1970-80

| denne periode var professor Terranova social radmand, og hans
politik var at decentralisere og bygge pa samarbejde med tredje
sektor. Sigtet med denne politik var at komme bort fra at social
hjeelp kun skulle henvende sig til en gruppe udstedte og veare stig-
matiserende, og frem til at det var en service der kom direkte ud
til borgeren. Med dette udtryk mente Terranova at det sociale
arbejde skulle veere mere opsggende i forhold til problemerne. En
reekke lovforslag der blev diskuteret i Italien i disse ar havde lige-
ledes det sigte at erstatte et specialiseret system med et enstrenget,
forvaltet direkte af kommunen med en mere opsggende stil. Disse
tanker kunne dog ikke gennemfgres pa statsligt plan.

Padova var et af de fa steder hvor man lokalt forsggte at virkelig-
gare nogle af tankerne. 1 1972 oprettedes som forsgg et lokalcen-
ter for social service, og i lgbet af fa ar blev byen inddelt i distrik-
ter med ca 50.000 indbyggere. Lokalcentrene varetog opgaver
som information, socialhjelp, sygepleje, mentalhygiejne, barne-
undersggelser, kultur, rekreation og folkeregister, og de var ogsa
den kommunale enhed der samarbejdede med skolen om sociale
opgaver. Samtidig med at den sociale service blev decentraliseret
til disse omradekontorer, indledtes ogsa et samarbejde mellem de
forskellige medarbejdere i det enkelte center for at integrere disse
typer service. Pa det tidspunkt var bade social- og sundhedsomra-
derne under kommunen.
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Tidligere havde man kun haft fattighjelp, men den gkonomiske
udvikling i 1960'erne havde tegnet konturerne af grupper der var
ladt tilbage med problemer: husvilde, handicappede, gamle og
ikke tilpassede som kommunen nu ogsa syntes skulle hjelpes. De
var ikke ngdvendigvis fattigere end far, men udviklingen gjorde
deres fattigdom mere synlig og gav den karakter af problem. De
blev betegnet "nye fattige™, og dermed ville man sige at de skulle
hjelpes pa en ny made. Det var derfor ngdvendigt at ansxtte soci-
alassistenter pa de nye lokalcentre, og efterhanden en rekke andre
fagfolk. Allerede i 1975 var der ansat over 200 personer i lokal-
centrene. | begyndelsen mgdte socialradmanden modstand mod
denne udbygning i byradet, men efterhanden som man sa at disse
tiltag fungerede og at de ogsa betad besparelser, gik det lettere at
fa flere med pa historien “service til borgerne”.

Udviklingen af service direkte ud til borgeren i 1970'erne betad
ikke at kommunen sggte at overtage opgaver fra familie og ner-
miljg, men man prgvede tvaertimod at aktivere disse. Man sggte at
gere det klart, at historien “service til borgerne” ikke skulle forstas
som en modhistorie til historier om “familiens ansvar” eller “nzr-
miljgets ansvar”. Saledes gjorde man meget for at motivere famili-
en til selv at tage sig mere af sine &ldre medlemmer efter at regio-
nen havde indfart en kontant ydelse til dette formal. Der blev
endvidere fra de sociale servicecentre indledt et samarbejde med
den tredje sektor, som i denne periode var volontariatet. De frivil-
lige blev opfordret til at danne grupper sa de fik bedre forudset-
ninger for at yde modspil til centrene. Fondazione Zancan, som
bl.a. arbejder med at uddanne pa det sociale omrade, spillede ogsa
en stor rolle i dette samarbejde. 1 1975 blev Padova udvalgt til at
vere den ene af de to italienske byer i EU’s fattigdomsprojekt,
begrundet med at man her havde indledt en reel decentralisering
og var begyndt at angribe fattigdomsproblemerne pa en ny made,
hvor man gav brugeren en mere aktiv rolle. Historien fra Padova
var saledes blevet hgrt i landet og fundet veerd at fremhzave.

Historien fra 1970'erne fortzlles nasten enslydende af professor
Terranova selv og af de andre vi har interviewet. Det lyder som



den har faet status af en “gylden tid”, der star som et ideal for en
social indsats i dag. Det vigtigste element er social service til bor-
gerne. | dette begreb ligger en udvidelse af den sociale indsats til
ikke blot at dreje sig om forsargelse af de tr&engende, men til ogsa
at handle om at skabe betingelser for at den enkelte borger far
mulighed for aktivt at integreres i samfundet. Det skal vise sig at
en historie med dette tema gar igen i alle perioder i alle de under-
sggte byer. De andre elementer handler om, hvordan man kan
gennemfare dette program. Det er i dette tilfelde ved decentrali-
sering og samarbejde med tredje sektor.

1981-85

Loven om sundhedsvasenet (833/1978) havde for Padova den
konsekvens, at den made man hidtil havde sagt at integrere social-
og sundhedsomraderne pa, nu blev gjort umulig, idet sundheds-
omradet nu blev henlagt under et serligt organ, Usl, som i starten
var felles kommunalt styret. Padova indgik i en enhed sammen
med nogle omegnskommuner, i alt med 360.000 indbyggere. Det
regionale rad i Veneto fandt det imidlertid betenkeligt, at den
nationale sundhedslovgivning adskilte sundhedsomradet fra det
sociale omrade. Det sggte derfor at finde en regional formel for at
integrere disse omrader mest muligt igen og vedtog i begyndelsen
af 1980'erne en lovgivning der modificerede den statslige. For at
markere at den regionale lov betgd en integration af social- og
sundhedsomraderne, gav man i den forbindelse de administrative
enheder et nyt navn. | stedet for Usl (enhed sundhed lokal) kom
de til at hedde Ulss (enhed lokal social sundhed), et navn de sta-
dig har i Veneto, hvor man gerne markerer et vist serprag i for-
hold til det gvrige Italien. Med denne regionale lovgivning var det
muligt at beholde flere af de vigtigste sociale omrader under kom-
munen. Omraderne handicap, narko og familieradgivning skulle
dog stadig hgre under sundhedsenhederne. | Padova valgte man at
beholde alle de gvrige omrader under kommunen og kun foretage
de obligatoriske delegationer til Ulss.

Denne periode var i gvrigt preeget af lokal politisk lammelse, ikke
alene pa grund af statslig og regional sundhedslovgivning, men
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ogsa fordi Padova i firserne havde en rekke radmand som i gen-
nemsnit kun sad i et ar hver. De personlige netvaerk, som ogsa i
Danmark er afggrende for at man lykkes med en forsggspolitik
(Hegland, 1994), fungerede ikke som i den foregaende periode.
Derfor trak det ud med at fa den decentrale struktur modificeret i
overensstemmelse med den ny lovgivning. Det var ogsa i denne
periode, at de sociale kooperativer voksede frem, det farste var
allerede opstaet i 1978. | Padova groede de op af volontariatet,
mens det offentlige ansattelsesstop, som i mange italienske byer
var den afgarende faktor for kooperativernes gennembrud pa det
sociale omrade, her ikke spillede starre rolle — der var alligevel
ingen beveegelse i det offentlige system i disse ar. Selv om der ikke
var nogen til at fortsatte den “store” historie om “service til alle
borgere”, var der mange der skabte sma historier om, hvad der
kunne gares for bestemte grupper.

Historien om anden periode er farst og fremmest en kritik af det
nationale styre. Det var mangelen pa national lovgivning der havde
tvunget professor Terranova til at bygge sin decentrale struktur pa
et skrgbeligt grundlag, og det var ligeledes national lovgivning der
slog modellen i stykker i 1980'erne. Lovgivningen om sundheds-
system var ikke i sig selv kritisabel, problemet var at den greb ind i
de kreative konstruktioner, der var grundlaget for den decentrale
service, og at der ikke var kommet en lovgivning der kunne danne
en egentlig ramme om denne. En anden historie, som fortsatter i
naste periode, er fraveret af en handlekraftig ledelse, hvilket er
med til at gare byens sociale serviceorganisation sarbar over for de
nationale og regionale initiativer. Endelig er der historien om den
tredje sektors selvstendige potentiale. | en periode hvor det of-
fentlige havde mistet sin handlekraft, fortsatte de folkelige krafter
den udvikling af service til borgerne, som var pabegyndt i den
farste periode. Det fremhaves af flere af dem, vi talte med, at de
sociale kooperativer i Padova opstod fra neden, modsat i de fleste
italienske byer, hvor de farst kom i gang i 1980'erne for at omga
det offentlige ansettelsesstop. | kooperativernes egen historie
navnes det offentlige ansattelsesstop ogsa som en grund til, at de



sociale kooperativer udviklede sig, men her vil man dog ikke sige
det er den vigtigste grund (Martinelli & Lepri, 1997).

1986-92

Farst i 1986 var bystyret klar med en struktur til aflasning for
strukturen fra 1970'erne. Byen blev nu opdelt i syv distrikter, og
man lagde stadig veegt pa nogle hovedpunkter fra professor Terra-
novas historie:

1. At det blev naturligt ssmmenhangende territorier,
2. At der var servicetilbud til stede i alle distrikter og
3. At centrene kunne nas med offentlige transportmidler.

Det var i den forbindelse ogsa tanken at Ulss skulle distriktsopde-
les, men dette kom kun til at ske for nogle af dens funktioner.

De nye lokalkontorer byggede videre pa erfaringerne fra de fore-
gaende ti ar. De fik stgrstedelen af familieomradet og &ldreomra-
det. Visitation til plejehjem ligger dog stadig under den centrale
forvaltning, fordi der kun er et lille antal visitationer arligt. De
lokale Ulss-medarbejdere sidder ogsa pa lokalkontorerne og arbej-
der i det daglige nart sammen med de kommunale folk. | alt er
omkring 30 personer ansat pa et sadant lokalkontor, og man kan
derfor samarbejde direkte pa uformel basis uden de store proble-
mer. Den daglige arbejdssituation pa lokalkontoret er praget af
samarbejde, selv om forholdet mellem kommunen og Ulss farst i
den seneste tid er blevet lige sa godt.

Selv om der i denne periode og den foregaende var problemer
med, at lovendringer forarsagede omplaceringer af kompetence-
omrader fra kommune til provins, region eller Ulss, lykkedes det
saledes at finde en model hvor erfaringerne fra forsgget fra
1970'erne igen kunne udnyttes og de sociale og nogle af de til-
grensende sundhedsmassige omrader kunne administreres sam-
men inden for rammerne af lokalkontorerne. Den tredje sektor
udviklede sig videre i denne periode, og i Veneto kom der allerede
1987 en regional lov om sociale kooperativer.
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Det europeiske charter om lokal autonomi (Europaradet, 1989)
fik stor betydning i Italien, hvor det farte til en lov om lokal auto-
nomi og en om abenhed i forvaltningen i 1990, samt et direktiv
om offentlig service der gav ret til aktivt borgerskab, et begreb der
indeholder meget af det samme som begrebet brugerindflydelse i
andre lande. Denne lovgivning betad en farste bevaegelse fra en
administration der producerer handlinger og afgerelser henimod
en mere responsiv forvaltning, hvor borgeren er i centrum og
hares og konsulteres. Det europziske charter hjalp saledes Italien
til at tage hul pa en udvikling i den offentlige struktur, som de
nordeuropziske lande indledte 10-15 ar tidligere.

Dette skub udefra betgd iser noget i Padova, hvor det sociale
omrade havde varet praeget af stilstand og forvirring siden begyn-
delsen af 1980'erne. Samtidig rystedes det italienske samfund i
almindelighed af de farste afslgringer af korruption og magtmis-
brug. Der afslgredes i den forbindelse en del forhold om frem-
treedende personer pa det sociale omrade i Padova, alle med til-
knytning til det kristelig demokratiske parti. Revitaliseringen af
den lokale autonomi faldt saledes i Padova sammen med opgeret
med en rakke korruptionssager, og dette skabte grobund for en
ny begyndelse. Det skal bemarkes en passant, at denne del af
historien blev fortiet af s at sige alle vi talte med.

Historien om lokale-regionale-statslige tovtraekkerier viderefares i
denne periode, nu udvidet med det europziske niveau. Hvor den
i sidste periode handlede om, at man forsggte at bruge det regio-
nale niveau til at rette op pa problemer som den statslige lovgiv-
ning havde skabt, ser vi nu Europaradets initiativ blive taget op og
udnyttet, sdledes at det lokale niveau gives starre betydning. Den
handlekraftige ledelse mangler dog stadig, selv om det lykkes at
genetablere den decentrale model.

1993-

Med valget af dr. Santone i 1993 far Padova en social radmand
der er i stand til at bringe omradet ind i en positiv udvikling i en
situation hvor dette fales sterkt pakravet. Ligesom den admini-



strative leder Rao, og professor Terranova, er han praget af Fon-
dazione Zancan og dennes leder Giovanni Nervo. Det betyder at
politikken fra 1970'erne bliver genoptaget med et aktivt samarbej-
de med den tredje sektor. Men mens denne i 1970'erne bestod af
volontariatet og associationerne, er der nu ogsa kommet de sociale
kooperativer. Efter et lederskift i Ulss for et par ar siden fungerer
samarbejdet her ogsa betydelig bedre. Man er nu i en situation,
hvor lederne pa det sociale omrade taler samme sprog.

Efter at sociale kooperativer gennem firserne havde vist de kunne
opna resultater med social service sasom beskftigelse af mentalt
handicappede og sindslidende, havde flere af dem opnéet forskel-
lige offentlige tilskud. En egentlig social planleegning indledes
imidlertid farst i denne periode. Kommunens rolle defineres af
den nye socialradmand til at kende udviklingen, programmere,
vurdere kvaliteten af service og bestemme hvad der skal laves.
Grundlaget er fremskrivninger som viser at Padova far et stort
antal &ldre, mens antallet af unge vil blive halveret i lgbet af ti ar.
Dette bliver grundlaget for en nyvurdering af immigrationen, som
hidtil har veret betragtet meget negativt. Der bliver nemlig en
vigtig funktion for immigranter, som Italien endnu kun har fa af,
og da de overvejende er mand kan man ogsa se betydningen af
blandede @gteskaber. Pa alle omrader er der udarbejdet et pro-
gram for perioden 1996-98 sammen med Ulss og den tredje sek-
tor.

Samarbejdet med tredje sektor er institutionaliseret saledes at de
sociale budgetter leegges frem og diskuteres med repraesentanter
for denne i et serligt forum, hvor kommunen er lydhgr over for
andre synspunkter. Der kan saledes ikke gennemfares noget uden
at det har veeret gennem draftelser. Pa nogle omrader er der ned-
sat seerlige arbejdsgrupper. Det galder alvorlig marginalisering,
hvor kommunen arbejder ssmmen med dem der beskeftiger sig
med immigration, folkekakken, hjemlgse m.m., og det galder
handicap hvor alle foreningerne og sociale kooperativer der har at
gere med dette omrade deltager.
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Den tredje sektor bestar af flere dele med meget forskellige funk-
tioner. De sociale kooperativer er farst og fremmest professionelle
serviceleverandgrer. De er samtidig non profit-foretagender der
ofte bygger pa et serligt socialt engagement, hvilket fremmes af at
de ikke er en del af det kommunale bureaukrati. | mange tilfelde
inddrages ogsa frivillig arbejdskraft. Alt dette giver dem forudset-
ninger for pa en gang at vare professionelle service leverandarer
0g "noget mere", som det udtrykkes, hvis de har ambitioner om
det. Der er ogsa katolske associationer der leverer service, som
plejehjem og narkobehandling med ansat arbejdskraft. Volontaria-
tet har derimod sin styrke i at yde en menneskelig indsats der ikke
kan erstatte, men som kan supplere den professionelle.

P& mange omrader, vurderes det, har de sociale kooperativer og
den gvrige tredje sektor lgst opgaverne godt i samarbejde med
kommunen, det galder saledes indsatsen over for handicappede,
hjemlgse og immigranter. Pa andre omrader hgres derimod en vis
kritik. Det gelder iser pa omradet &ldre, hvor mange af hjemme-
hjeelperkooperativerne opfattes som foretagender, der blot er
interesseret i at skabe arbejdspladser til deres medlemmer og ikke
“noget mere”. Der hgres ligeledes kritik af manglende udvikling af
plejehjemmene. De er drevet af katolske foreninger, sa her kan
den samme begrundelse ikke anfares, men idealisme er ikke altid
ensbetydende med dynamik. Strukturen ger det endvidere van-
skeligt at integrere omraderne hjemmepleje og plejehjem, hvilket
anses for at vare en af de kommende opgaver. Der er saledes nog-
le svage sider ved modellen, som hanger sammen med den lave
grad af centralisme og hgje grad af uafhengighed og indflydelse til
den tredje sektor. Radmanden legger imidlertid stor vaegt pa at
der er en uafhzngig tredje sektor som kan tage stilling til de socia-
le problemer fra deres egne synsvinkler. Denne uafhangige for-
midling af sociale holdninger er med til at styrke den sociale be-
vidsthed i befolkningen og stimulere udviklingen.

Med sidste periode falder den samlede historie pa plads, med det
steerke lederskab og den rigtige filosofi. Det er nu tydeligt hvor-
dan historierne fra de tidligere perioder passer sammen i et mgn-



ster der definerer den sociale profil for byen. Kommunen skal ha-
ve midlerne til at gennemfare den politik man gnsker lokalt, og
néar nationalstaten er et problem er det godt at Europaradet traek-
ker i lokalistisk retning. Indholdet skal vére service til borgerne,
dvs. integration og ikke blot forsargelse, og politikken skal gen-
nemfgres med den tredje sektor — de folkelige krefter — som en
aktiv og ligeberettiget part.

Eksempel: Kooperativet Cosep

Cosep er et socialt kooperativ i forstaden Guizza, som er et socialt
belastet omrade. Cosep har 40 medlemmer, hvoraf 22 er arbej-
dende medlemmer og 18 frivillige. De arbejdende medlemmer
star for professionalisme, de frivillige er med af engagement og
yder kun fa timers hjelp. De er ikke sjeldent arbejdende medlem-
mer af andre sociale kooperativer. Blandt de arbejdende medlem-
mer er 4 hjemmehjalpere med to ars kursus efter folkeskolen, 14
mellemuddannede med tre ars uddannelse efter studentereksa-
men, og 4 psykologer.

For nogle ar siden var Cosep ved at vokse sig for stort, idet det var
vokset til over 60 medlemmer. Men administrationsradet fandt at
de var ved at tabe perspektivet: socialt kooperativ og bare blive et
firma med sociale opgaver. De betalte en konsulent som foretog
en analyse af organisationen og pegede pa et forlgb for at reorga-
nisere den. Til den lovbestemte struktur med medlemsforsamling,
administrationsrad og prasident blev fgjet en tvargaende struktur
som er opdelt i sektorer med hver sin ansvarlige person: 1- admi-
nistration, 2- udvikling af eksterne relationer, 3- projekter, 4-
koordinering af servicer, 5- menneskelige ressourcer. Nar mere
end 8 medlemmer arbejder med et omrade er der en ansvarlig for
dette, mens den ansvarlige for projekter tager sig af nye projekter
der kommer til.

Cosep har ikke noget politisk tilhgrsforhold og tilhgrer ikke no-
gen af de to organisationer af kooperativer. Der er medlemmer
med katolsk politisk holdning savel som venstreorienterede. Deri-
mod har Cosep holdninger om socialt arbejde som de leegger me-
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gen vaegt pa at arbejde ud fra. De indebzrer blandt andet at bru-
gerne ma deltage aktivt i projekterne. Med den nye struktur kan
man fastholde det rigtige sociale arbejde og fristes ikke til at gare
bestemte ting bare fordi man kan fa dem betalt af kommunen.

Cosep bygger pa teorier der siger at de der udtrykker et socialt
behov farst og fremmest udtrykker et behov for relationer og
participation. Hvis man opfylder materielle behov uden tanke
herpa er der en risiko for at fjerne folks sidste ressourcer sa de
havner i en cirkel af bistand de ikke kan komme ud af fordi de
bliver stadig mindre autonome. Herberget for hjemlgse er et af de
steder hvor Cosep arbejder. Problemet hjemlgshed ser Cosep som
reduceret tilvarelse: Pa herberget kan man sove billigt, i folkekak-
kenet kan man spise billigt, og man kan fa tgj af kirken. Det bli-
ver hurtigt til at der ikke er flere behov og personen dermed bliver
marginaliseret i samfundet. Der skal s&ttes ind med det samme
med at give ham relationer, fgre ham ind i normale omgivelser og
ikke i bistandens.

En af de opgaver Cosep har er et forebyggende arbejde over for
ungdomsproblemer i Guizza og i et andet belastet kvarter af byen.
Dette arbejde har veret i gang et par ar. De sender gadearbejdere
ud i omraderne iseer om aftenen for at kontakte de uformelle
grupper og sgger at udvikle deres potentialer. Nogle af dem har
saledes organiseret en koncert. De far endvidere de unge til at
prasentere sig foran et video. Videoerne vises for de formelle
grupper, fx skoler, sognerad, kommunens socialassistenter, saledes
at de uformelle og formelle grupper lerer hinanden at kende. Sa
lenge der er kommunikationsbarrierer tenker grupperne ondt om
hinanden. De unge om de voksne, de voksne om de unge. Gade-
arbejderen bliver et positivt eksempel for de unge.

Cosep er ved at organisere et samarbejde med andre sociale koo-
perativer for at kunne prasentere et samlet projekt for kommu-
nen. Tanken er at forvandle det der kunne vare problemer i et
omrade til ressourcer: Indvandrere, unge, nomader, hjemlgse.
Arbejdet skal gares pa en helt anden méade end kommunen ville



veere i stand til. Samtidig skal alle kooperativer og frivillige arbej-
de sammen sa det undgas at kooperativerne underbyder hinanden.
De privat-sociale opdager som regel problemerne fgr kommunen
og er meget mere fleksible og bedre i stand til at behandle dem.

En anden historie

Fondazione Zancan blev oprettet i 1964. Det er en lille organisa-
tion som ligger i Padova, men har til formal at styrke den kristne
kulturelle udvikling i hele Italien gennem oplysning og debat. Pa
nationalt plan har man saledes engageret sig meget i diskussionen
om sociale kooperativer matte beskftige handicappede, som
ledte op til lovgivningen om sociale kooperativer fra 1991. | Pa-
dova var Fondazione Zancan som navnt med til at definere ud-
viklingen fra socialhjlp til social service, hvor man gik fra at
fordele et fast belgb mellem de fattigste til at tage udgangspunkt i
en analyse af behovet, og sege at give svar pa det. Fonden er sale-
des en organisation der udelukkende arbejder pa det kognitive
eller ideologiske plan, men ikke kun pa det sociale omrade.

Fondazione Zancan sgger dog farst og fremmest at pavirke udvik-
lingen indirekte, ved at knytte forbindelser mellem det offentlige
og den tredje sektor. Nar man regelmassigt afholder seminarer er
det ikke blot for at styrke uddannelsen af den tredje sektors folk i
almindelighed, men hovedformalet er netop at skabe sddanne
kontakter. Derfor benyttes i vidt omfang eksperter fra det offentli-
ge som undervisere, sa resultatet ogsa bliver en kulturel formidling
mellem de to sektorer.

Samarbejdet er meget afhengigt af personer, og det er styrket med
den nuvarende ledelse pa det sociale omrade i Padova, hvor der er
oprettet et sakaldt volontariatsrad. Fondazione Zancans leder dr.
Giovanni Nervo synes dog det er forkert, at man ofte betragter
hele den tredje sektor under et. Der er stor forskel pa det egentlige
volontariat som er karakteriseret ved at der ydes frivilligt, ubetalt
arbejde, og de sociale kooperativer, som er non profit-foretagen-
der der arbejder for offentlige penge efter licitationer, nogle med
et socialt engagement og béade betalte og frivillige medlemmer,
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andre som rene serviceleverandgrer og udelukkende betalt arbej-
de. Endelig er der organisationer af handicappede og péargrende
der gar et arbejde for deres egen gruppe, noget helt tredje.

Der er desuden et rad, hvor kommunen og tredje sektor samarbej-
der om det arbejde, der gares med sigajnerne, hjemlgse og immi-
granter. En raekke katolske foreninger har dannet kooperativet
Nuovo Villaggio, som italienere og indvandrere driver i samarbej-
de. Det arbejder med at fa immigranter i varig beskaftigelse, og
kaber ejendomme hvor lejlighederne udlejes til immigranter.

Nervo var vek fra Padova i en arrakke, og da han kom tilbage i
1991 gjorde det stort indtryk pa ham at se sa mange tiggere i en
velhavende by. Han foreslog derfor at der blev gjort en malrettet
indsats for at fa disse mennesker tilbage i samfundet, af kommu-
nen og de private organisationer i faellesskab. Der blev etableret et
samarbejde, hvor man analyserede situationen og udvekslede
oplysninger, og organisationerne er naet langt med at kontakte de
hjemlgse en efter en og gare noget i det enkelte tilfeelde. Efter et
par &r med metoden “en efter en” er antallet af tiggere blevet bety-
delig mindre.

Fondazione Zancan samarbejdede ogsa med regionen om regions-
planen 1996-98. Efter de regionale valg kom der imidlertid et nyt
styre til, som ikke var enigt i denne plan. Selv om den blev opret-
holdt fordi man ikke kunne na at udarbejde en ny, er den dog
ikke blevet iveerksat. Da Fondazione Zancan kritiserede regionen
for dette, forte det blot til at den skar kraftigt ned i stgtten til
fonden.

Giovanni Nervo er trods al fremgang for den tredje sektor allige-
vel lidt betenkelig ved, at volontariatet mere og mere arbejder for
offentlige penge. Den historie han farst og fremmest vil fortelle
er, at han frygter kommunen vil fa for stor indflydelse og mere
eller mindre komme til at overtage en del af den tredje sektor. Det
er derfor afgarende for et frit volontariat, at det skaffer sine egne
midler ved indsamlinger og donationer. Kun et frit og uafhangigt



volontariat kan give det offentlige et virkeligt modspil. Selv om
kommunen nok sa oprigtigt gnsker at samarbejde med volontaria-
tet pa lige fod, tror Nervo ikke pa det kan holde, medmindre
volontariatet har sin egen uafhangige finansiering.

Nervos historie setter saledes spargsmalstegn ved om de folkelige
krafter nu ogsa i lengden kan holde sig uafhangige af og lige-
vaerdige med kommunen, hvor meget den end gnsker dette for-
hold. Der er dermed ogsa sat spgrgsmalstegn ved om responsivitet
og socialt demokrati kan opnaés ved at satse pa tredje sektor.

2.3. Kontrakter med kooperativer af socialarbejdere

| Ravenna deles perioderne ind efter 1981, 1989 og 1997. 1 1970'erne
skete en begyndende opbygning af en kommunal social service i
feellesskab med to mindre nabokommuner. Den blev afbrudt af et
offentligt ansattelsesstop, og i 1980'erne fandt der en udvikling af
sociale kooperativer sted. Ravenna er i gvrigt et af de steder i Itali-
en, hvor andelsbevegelsen spiller den starste rolle, ikke blot i
landbrug og landbrugsrelateret produktion, men ogsa i fiskeri,
byggeri, produktion og handel. Social- og sundhedsomradet blev
administreret samlet, og som fglge af national lovgivning var det
ngdvendigt at &ndre formen herfor, saledes at det farst blev sund-
hedssystemet Usl der var administrator, senere etableredes et kon-
sortium af dette og kommunerne for at opna en rimelig politisk
indflydelse. Nu sgger man at gare kooperativerne mere selvsten-
dige samtidig med at den politiske ledelsesfunktion sgges styrket.

Den grundlzggende struktur i Ravennas sociale forvaltning har
veeret under udvikling i hele perioden. Der har hele tiden veret en
samlet forvaltning for Ravenna og to mindre nabokommuner.
Det meste af perioden har der desuden veret forskellige former
for faelles administration af det kommunale ansvarsomrade og den
del af social- og sundhedsomradet, der blev ansvarsomrade for de
sékaldte Usl-enheder. Denne falles administration, som i det
falgende skal betegnes “den sociale myndighed”, har betydet en
afstand mellem de kommunale politikere og den sociale admini-
stration, som i perioder har veret falt som et stort problem. Der
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er en heltidsansat radmand for det sociale omrade som fungerer
som politisk, men ikke administrativ leder.

1981-98 har kommunens sociale afdeling veret ledet af dr. Rafael-
la Sutter som er den eneste gennemgaende figur i det offentlige
system, og som synes at vare den der i det daglige definerer filoso-
fien. Decentralisering har ikke veeret pa tale, tveertimod har man i
hele perioden drevet den sociale indsats sammen med to mindre
kommuner der grenser op til Ravenna, og der er endog tanker
om at etablere en social enhed for hele amtet (hvor Ravenna er det
dominerende bysamfund). Nogle af de mal, som andre steder
sgges opnaet gennem decentralisering, en service til de mange og
en indsats der virker menneskelig, sages her opnaet gennem en
styrket ledelse og en filosofi, der handler om at indsatsen skal vare
menneskelig.

Strukturen pa udfererniveau blev oprindelig begyndt opbygget
som en kommunal struktur, men tvunget af det offentlige ansat-
telsesstop farst i firserne blev udbygningen fortsat pa den made at
kommunen sgrgede for, at der blev oprettet sociale kooperativer.
Det var i hgj grad en formssag, for i mange tilfeelde leverer koo-
perativerne blot arbejdskraft til en social institution som er rent
kommunalt drevet, idet nogle fa ledere er kommunalt ansatte,
mens hovedparten af personalet kommer fra forskellige kooperati-
ver. En rekke ansatte i administrationen er ligeledes arbejdskraft
fra sociale kooperativer. Senere er man ogsa i en rakke tilfzlde
begyndt at benytte kooperativet som en mere selvsteendig organi-
satorisk enhed som indgar en kontrakt med kommunen om at
drive en service. En tredje form er at kooperativet selv tager initia-
tivet og udarbejder et projekt som kommunen statter. For at lgse
starre opgaver dannes sakaldte konsortier af kooperativer.

Filosofien bygger pa, at det sociale tilbud skal fungere som en
nargruppe, fx som familien hvis der er tale om pleje eller bofunk-
tion, eller som en arbejdsplads hvis der er tale om dette, og give
klienten det tilhgrsforhold og den narhed der normalt ligger i
denne type relationer. Der opbygges en ledelse der farst og frem-



mest sikrer denne kvalitet gennem at falge arbejdet nart og tilby-
de uddannelse til personalet, men samtidig give frontarbejderen
en hgj grad af frihed i det daglige. I den senere tid opfordrer den
sociale myndighed miljget af sociale kooperativer til i hgjere grad
at komme med initiativer til nye typer af social service.

| Ravenna er socialpolitik ikke et centralt politisk emne for kom-
munen. Socialisterne er stgrste parti og sterste borgerlige gruppe
er republikanerne, som den nuverende sociale radmand er knyttet
til. Dette parti er antiklerikalt, hvilket har baggrund i byens histo-
rie som del af pavestaten. Katolicismen har derfor ringe politisk
betydning, og der er nasten ingen associationisme. Der er ikke et
selvsteendigt universitet i Ravenna, men enkelte afdelinger af Bo-
lognas Universitet er placeret i byen. Ved Bolognas Universitet
star den akademiske katolicisme staerkt, og her har den admini-
strative leder sin baggrund.

1970-80

Den farste opbygning af offentlig stattet social service fandt sted i
denne periode. Der blev etableret et konsortium af Ravenna og to
mindre nabokommuner, Cervia og Russi, og alle sociale og sund-
hedsmassige opgaver blev delegeret til dette. Den service, der blev
opbygget i denne periode, var med offentligt ansat personale. Da
ingen af de personer vi interviewede havde varet med i den sociale
service i denne periode, er det vi har erfaret gennem de fortalte
historier kun indirekte.

Selv om Romagna religigst set er katolsk, er der ikke som i det
gvrige Norditalien opstéet nogen sterk politisk katolsk bevagelse
her. Der groede derfor ikke noget socialt arbejde op med rod i et
sadant. Den politiske tradition i Ravenna var derimod socialistisk,
kommunistisk og republikansk (et borgerligt parti der kan minde
om det Radikale Venstre, idet det er antiklerikalt og socialliberalt
og har stark tilknytning til andelsbeveagelsen). Med denne bag-
grund var det naturligt at bygge en offentlig service op.
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Strukturen med en samlet administration for social- og sundheds-
omraderne, som alle hgrte under kommunen pa det tidspunkt,
var hensigtsmaessig fordi disse omréader naturligt henger sammen
og man med fordel kan koordinere forskellige typer service til den
samme bruger. Den reducerer ogsa udgifterne fordi man undgar
dobbelt tilbud. En sadan struktur var dog langtfra almindelig i
Italien. Konsortiet med tre kommuner havde iser betydning for
de to mindre, som traditionelt har tatte band til Ravenna.

Det sociale omrade har bade i denne og i de efterfglgende perio-
der vaeret delegeret ud, hvilket betyder at Ravennas socialradmand
har haft meget mindre direkte indflydelse pa administrationen af
dette omrade, end det normalt er tilfeldet. Det almindelige bille-
de i italienske kommuner er at man har en radmand der ligesom i
danske magistratskommuner fungerer halvvejs som politisk, halv-
vejs som administrativ leder.

National lovgivning om sundhedssystemet fra 1978 (lov nr. 833/
1978) gjorde det imidlertid umuligt at fortsette med at admini-
strere social- og sundhedsomradet samlet under en kommunal
eller feelleskommunal hat, for den kravede at dele af omradet
skulle ligge under de nye sundhedsmyndigheder Usl, som var de
seerlige felleskommunale enheder der blev oprettet ved denne lov,
0g som senere blev omdannet til at veere regionale. Det var farst i
1981 at denne lov blev implementeret i Ravenna.

Sigtet med at lovgive om sundhedssystemet var at styrke dette, og
det lykkedes ogsa pa de fleste omrader, sa man fik et universelt
daekkende og velfungerende sundhedsvasen som dog ikke er ble-
vet serlig kundeorienteret. Men kommuner der gennem en krea-
tiv udnyttelse af den tidligere lovgivning havde fundet en form til
at integrere social- og sundhedsomraderne matte pa en eller anden
made tilpasse deres system til det nye. Ravenna valgte at oprethol-
de koblingen mellem omréaderne social og sundhed, selv om det
nu kun kunne lade sig gare ved at uddelegere alle sociale omrader
til Usl. Samtidig med denne uddelegering udlante man ogsa per-
sonale til Usl, derunder socialomradets leder. Den nye organisa-



tionsform fik den uheldige og ugnskede konsekvens at der blev
stgrre afstand mellem politikerne og administrationen af den
sociale service. Selv den sociale radmand kom lengere vk, og
bort fra en egentlig lederrolle.

Historien for denne farste periode gar dels pa de politiske traditio-
ner i Ravenna, som er usedvanlig sekulare, selv for denne region,
og som ikke giver nogen rolle til den politiske katolicisme — heller
ikke i den sociale service man begynder at bygge op i denne perio-
de. En anden historie gar pa en melodi, som vi genkender fra
Padova: Det er den om den nationale lovgivning som griber ind
og valter alle de kreative lokale lgsninger. Ogsa i Ravenna havde
man nemlig for at muliggere en udvikling af social service foreta-
get en integration af social- og sundhedsomraderne som ikke var
forudset i den nationale lovgivning. Bestraebelserne for at opret-
holde denne forbindelse ser vi de farste eksempler pa her, men det
er i gvrigt en historie, der kommer til at prege alle perioderne i
Ravenna og ofte give store vanskeligheder.

1981-89

| 1981 ansattes den administrative leder af det sociale omrade, Rafa-
ella Sutter, som indtil 1998 har praget udviklingen steerkt med sin
filosofi om, at den sociale indsats skal vare af en menneskelig kvali-
tet som i den nare familie. Hun er dog ikke den eneste der har
fortalt historien fra denne periode, det samme har repraesentanter
for de to store kooperativ-forbund, som spiller en hovedrolle her.

Ved starten af denne periode kom der nemlig et generelt offentligt
ansattelsesstop i et forsgg pa at styre den offentlige skonomi.
Ravenna gnskede imidlertid at fortsette den udvidelse af den
sociale service der netop var begyndt, og nar det offentlige ikke
kunne ansztte matte man finde andre der kunne. Pa det tids-
punkt var der opstaet enkelte sociale kooperativer i dele af Nordi-
talien hvor det offentlige havde veret tilbageholdende med at
etablere social service, sa socialt arbejde udfert af et kooperativ var
et begreb man var begyndt at hgre om. | betragtning af koopera-
tionens store betydning i produktion og handel i Ravenna var
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etablering af kooperativer den mest naturlige form at skaffe den
ngdvendige arbejdskraft pa.

Kommunen henvendste sig til de to store kooperativforbund, det
venstreorienterede Lega delle Cooperative og det katolske Confco-
operative, ogsa kaldet Unione, og fik dem til at arbejde med sa-
gen. Da situationen var den samme i mange andre kommuner,
var forbundenes centrale kontorer ogsa inddraget. De farste koo-
perativmedlemmer, der kom til at medvirke i social service, var to
fra et Lega-kooperativ der hjalp handicappede bgrn i skolen.
Unione startede med at etablere et hjemmehjealperkooperativ,
men det tog dem otte maneder at fa samlet de ni kvinder der skul-
le til for at starte et kooperativ. Selv om kooperationen var fgdt
blandt landarbejdere i Ravenna-omradet for over hundrede ar
siden og stadig blomstrede pa mange erhvervsomrader, var det en
uvant tanke at man kunne bruge den til socialt arbejde.

| starten blev kooperativerne kun betragtet som leverandgrer af
arbejdskraft, og fra politikernes synspunkt var det ogsa en made at
skabe beskaftigelse til unge som netop pa den tid fik meget svert
ved at fa job. Men der kom hurtigt andre hensyn ind i billedet.
Politikerne, som ofte selv havde deres rod i kooperationen, ville
gerne beskytte de nye kooperativer, og den sociale myndighed sa
at de lgste mange personaleproblemer. Det var en mere fleksibel
arbejdskraft end den offentlige med livslang ansattelse. Kommu-
nen havde allerede en stor gruppe tidligere hjemmehjalpere man
havde mattet flytte til andet arbejde fordi de ikke leengere kunne
klare jobbet som hjemmehj&lper, og de var vanskelige at anbrin-
ge. Noget tilsvarende gjaldt for handicaphjalpere.

Den sociale myndighed slap ogsa for hele personaleadministratio-
nen nar den benyttede kooperativer i stedet for at ansatte folk
selv. Nu blev det kooperativets problem at skaffe aflgsning ved
sygdom. Det viste sig endvidere at det kooperative personale gjor-
de et meget bedre arbejde, og var nemmere at have med at gare.
Det kan bero pa at et ansattelsesforhold legger op til kontrol
ovenfra og stritten imod nedefra, mens psykologien i forholdet er



anderledes hvis man har en kontrakt. | den ferste tid da man sta-
dig ansa kommunal ansxttelse som bedre, ansatte man de bedste
fra kooperativerne, for kort tid efter at finde dem lige sa demoti-
verede som den gamle stab, fortaller den kommunale leder. Det
var tydeligvis organisationsformen der gjorde forskellen.

Kooperativernes farste rolle var at levere arbejdskraft til bestemte
funktioner som i gvrigt indgik i det offentlige system, og i denne
rolle finder vi dem stadig. Det muliggjorde ekspansionen af social
service, og det kooperative sociale personale er i dag flere gange
stgrre end det kommunale: Ca 600 arbejder i sociale kooperativer
mod 130 pa det sociale omrade i kommunen og Usl. Efterhdnden
har kooperativerne dog faet flere roller: De star for servicetilbud
som de ogsa selv administrerer, eller de investerer og leverer de
bygninger der skal bruges, eller de analyserer sociale problemer og
kommer med lgsningsmuligheder. Kooperativformen som i prin-
cippet giver medlemmet en status pa lige fod med myndigheder
og ledelse, ger disse former for samarbejde naturlig. En stor del af
denne udvikling har dog ferst fundet sted i 1990erne.

Den historie der fortalles om denne periode, er forbavsende ens
fra kommunens ledelse og fra de store kooperativforbund. Man
kunne ellers have ventet en modsatning, da de er modstaende par-
ter pa en slags arbejdsmarked. Men kooperativforbundene og deres
medlemmer ser udviklingen af sociale kooperativer som den ene-
ste mulighed der har veeret for at udvikle den sociale service og det
arbejdsmarked det repreasenterer, og accepterer i den forbindelse
de fordele som den sociale myndighed har af denne arbejdsform.

| forholdet mellem myndigheden som bestiller og de sociale koo-
perativer som leverandgrer star myndigheden klart som den stzr-
ke part der definerer betingelserne. Den har valget mellem en af
to filosofier: Den kan definere forholdet i termer af marked og
konkurrence, gennemfgre licitationer og ga efter det billigste
tilbud, eller den kan se det som sin opgave at modne de sociale
kooperativer som “sociale subjekter der er rodfastet pa territori-
et”, som man udtrykker sig. Det vil oversat til skandinavisk sige,
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som sociale aktgrer med egne tanker om det sociale arbejde og
med en lokal forankring. Den kommunale leder foretrakker den
sidste mulighed, som hun betragter som den kommunen har
starst gavn af. | 1980'erne valgte byradet denne langsigtede linie,
idet man satte ind pa at udvikle og styrke kooperativerne. Den
mulighed ville ikke vzre lige sa narliggende hvis det drejede sig
om kommercielle leverandgrer af service.

Det byrad der sad sidst i perioden, inddrog kooperationen i et
arbejde med at analysere problemerne og komme med nye forslag.
Der blev nedsat arbejdsgrupper med deltagere fra kommunen og
de sociale kooperativer for at projektere nye aktiviteter, fx inden
for narko-omradet. Kooperativerne blev desuden opfordret til at
danne konsortier for at samarbejdet mellem dem kunne styrkes sa
de dermed fik mulighed for at magte mere. Byradet sigtede mod
blandede konsortier og fik som et farste skridt en kommunal
representant ind i de sociale kooperativers rad.

Historien der indleder denne periode er en variant af lokal-natio-
nal temaet, men her vinder byen klart og omgar det offentlige
ansettelsesstop for at udvikle en social service. Hovedhistorien
handler imidlertid om den succes det viste sig at veere, at man fik
dette samarbejde med kooperativerne. Man erstattede en hierarkisk
model for organisationen med en kontraktmodel, et samarbejde
hvor parterne hver for sig giver noget, og hvor der er en grund-
lzggende autonomi pa begge sider. Organisationen af den sociale
service blev derved @ndret fra at vare bureaukratisk og til at veere
mere organisk, og det skete lznge far der havde vist sig alvorlige
problemer ved den bureaukratiske form. Det beted desuden to
vigtige forbindelser i byen, nemlig de to kooperativforbund, der
som navnt spiller en rolle pa en lang rekke forretningsomrader.
Mange politikere kommer i gvrigt fra den kooperative verden.

1990-96

Da Ravenna har valgt at integrere social- og sundhedsomraderne
inden for rammerne af sundhedsenheden Usl, betyder @ndringer-
ne i denne enheds status farst i 1990'erne problemer. Ligesom det



var tilfeeldet med det offentlige ansattelsesstop der indledte den
foregaende periode, var det igen den offentlige gkonomi i landet
der gav problemer. | et forsgg pa at dempe udgiftsstigningerne i
sundhedsvasenet endredes dets status fra feelleskommunalt til
regionalt, og den politiske indflydelse mindskedes samtidig med
at den gkonomiske styring blev forstzerket.

Det betgd at man i Ravenna, Cervia og Russi stod med et social-
vaesen, hvor alle omrader var uddelegeret til en enhed der med sin
nye struktur var begyndt at tenke meget forretningsmassigt og
hvor den politiske kontrol nu var ringe. Usl kom ind pa at afhol-
de licitationer efterhanden som kontrakterne med sociale koope-
rativer udlgb og lod ogsa eksterne foretagender byde ind, men
forstod ikke nytten af at bygge videre pa det tillidsforhold der var
etableret til de lokale sociale kooperativer. Deltagerkredsen i lici-
tationer er inden for regionen Emilia Romagna begranset til non
profit-foretagender, men ifalge de store kooperativforbund var
nogle af dem der var med ikke egentlige kooperativer men for-
kledte private profitvirksomheder. Det viste sig dog i mange af de
tilfelde hvor sddanne firmaer vandt en licitation, at de efter kort
tid var ude af stand til at klare opgaven, og myndighederne métte
med tab overlade den til et af de lokale kooperativer. Det viste sig
saledes tydeligt selv for de markedsorienterede Usl-ledere at det
ikke kunne betale sig at ga efter billigste tilbud.

Samtidig gnskede kommunen og politikerne en anden linie i
forhold til den kooperative sektor, idet de mente at vagten pa
konkurrence og billiggarelse ville veere i modstrid med den udvik-
ling af den selvstendige rolle i det sociale arbejde man gnskede,
som indebzrer at der tages initiativer og arbejdes med en egen
social holdning (en “egen projektualitet”, som det udtrykkes i
Italien). De mente ikke der kunne opnas besparelser, lgnnen i
kooperativerne var lav og administrationsomkostningerne sma,
der kunne vindes mere ved at samarbejde med kooperativerne.
Allerede sidst i 1980'erne begyndte derfor forhandlinger om at
etablere en form for samlet administration af social- og sundheds-
omradet i de tre kommuner, som ville give plads til starre politisk
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indflydelse, sa man bedre kunne frigare sig fra de kortsigtede gko-
nomiske hensyn der nu var kommet til at dominere Usl. Forhand-
lingerne stod pa gennem hele denne periode, og resulterede i et
nyt blandet system hvor bade Usl og kommunerne er med.

Trods den mere forretningsmaessige stil fra myndighederne i den-
ne periode, fortsaetter udviklingen af samarbejdet mellem kom-
munen og den sociale kooperation dog samtidig ad samme baner
som i foregaende periode. | 1990'erne virkeliggeres mange af de
muligheder der var skabt gennem samarbejdet i 1980'erne. Det
farste kommunale plejehjem, "Galla Placidia”, etableres saledes
med nogle fa kommunale ledere og i gvrigt personale fra sociale
kooperativer. Her er kooperativernes rolle altsa blot at levere ar-
bejdskraften, mens ledelsen varetages af kommunalt ansatte. Le-
deren, som har en uddannelse som socialradgiver, styrer farst og
fremmest gennem projektet, hvis hovedpunkter er sat op pa store
plancher, og ved hjelp af det omfattende uddannelsesprogram.
Med denne form er det muligt at gennemfare en filosofi, hvor
sygeplejen ikke bliver det dominerende, men beboernes aktivitet
og kommunikation med dem far en overordnet status. Anvendel-
sen af arbejdskraft fra sociale kooperativer bliver i dette tilfelde
udnyttet pa en ny made: Ledelsesfunktionen bliver farst og frem-
mest at styre projekter med at udvikle arbejdet og gere plejehjem-
met til et sted, hvor beboerne ikke bliver passet, men selv lever og
engagerer sig i en dagligdag hvor der sker noget, i forhold til hvad
de kan. Beskrivelsen af hvordan dette fungerer har jeg faet pa ste-
det af dets leder, socialassistent og kooperativmedlemmer, og jeg
har tydeligt kunnet se og fgle hvordan denne filosofi slar igennem,
og giver en atmosfeare preget af menneskelig vaeren og nasten fri
for den grkeslgshed der ellers er karakteristisk for plejehjem. Det
er bemarkelsesvaerdigt at man gennem kombinationen af staerk
ledelse, en filosofi om menneskelig udvikling, og en kooperativ
bestiller-udfarermodel kan lgse problemet med at indrette et
plejehjem, sa beboerne ikke bare sidder og kigger tomt ud i luften.

De flygtninge og indvandrere der er i Ravenna kommer isa&r fra
Somalia og Senegal, og der er endvidere kommet et par store



flygtningestremme fra Albanien. Til at varetage et problem som
immigranter er det ngdvendigt med et system der samler alle
kreefter og kan opbygge en erfaring over arene. Omradet er for
politisk sprangfarligt til at det kan overlades til enten Lega eller
Confcooperative, og det er for lille til at dele op, s& der blev dan-
net et konsortium hvor kooperativer fra begge de store forbund
deltager. Pa handicapomradet er der en anden baggrund for at
danne et blandet konsortium. Da kommunen var nasten ferdig
med at bygge et starre center med forskellige tilbud til handicap-
pede, var der ikke rad til at gare det ferdigt. Her kom kooperativ-
forbundene ind i billedet fordi de var i stand til at skaffe lan til at
gere det ferdigt. Et konsortium med deltagere fra begge sider har
faet kontrakt pa at drive centret i fem ar, hvor de kan fa en indtje-
ning der kan afdrage lanene. Ledelsen er blandet privat-offentlig,
idet der i denne ogsa er en kommunalt ansat, foruden kooperati-
vernes folk og direktgren der som den eneste er ansat af konsorti-
et. Fra kommunen legger man vaegt pa at deltage direkte i den
daglige ledelse, og ikke blot vaere med gennem bestyrelsen. Ende-
lig ser man i denne periode flere forslag til projekter fra kooperati-
ver, hvoraf nogle virkeliggares.

Et begreb som brugerindflydelse er fiernt fra italiensk politisk
tankegang, hvor demokrati opfattes som borgernes deltagelse og
indflydelse. Der findes dog en slags brugerrad. Saledes er der et
rad af foreldre i handicapcentret og et rad af bgrn i plejehjemmet.
| Lido Adriano — en badeby der uden for sesonen benyttes som
boliger til sociale klienter, med mange albanere og syditalienere, i
parentes bemarket et af de fa omrader i regionen der har officiel
status som mafia-omrade, hvor der er en stadig til- og fraflytning
og derfor ikke noget egentligt samfund — eksperimenterer man
med at danne fokusgrupper af brugere.

Historien i denne periode er en fortszttelse af kommune - nation
historien fra farste periode. Den model for integration man valgte
i Ravenna med Usl som social myndighed fik nu som konsekvens
at hele social- og sundhedsomradet blev styret efter snaevert forret-
ningsmassige principper uden politisk indflydelse, med vaegt pa
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konkurrence og billiggarelse, hvilket blev opfattet som et pro-
blem. De darlige erfaringer med at drive social service efter gko-
nomiske retningslinjer og konkurrencemodel, betgd dog at samar-
bejdsmodellen trods alt overlevede. De konstruktioner den har
muliggjort er bemarkelsesvaerdige, ogsa fra et skandinavisk syns-
punkt.

1997-

Den nye form for social myndighed er et konsortium, hvor kom-
munerne Ravenna, Cervia og Russi har halvdelen af indflydelsen
og sundhedsmyndigheden Usl den anden halvdel. Man haber
med dette at have fundet en formel for forening af social- og
sundhedsomradet i de tre kommuner, som samtidig giver en ind-
flydelse til de lokale politikere. Hvis det falder heldigt ud, er det
tanken efter et par ar at tilslutte alle kommunerne i provinsen,
som svarer til det territorium som Usl-enheden deakker.

Eksempel: Kooperativet Libra

Kooperativet Libra (fri) har 45 medlemmer som alle har hgjere
eksamen i forskellige fag, fra sociologi til filosofi og sprog. Libra
deltager i forskellige opgaver, bl.a. er de ssmmen med andre koo-
perativer med til at varetage integrationen af flygtninge, men
deres idé er at de helst vil lave projekter som de selv foreslar, pro-
jekterer og udfaerer. De er i hgj grad styret af deres egne Kriterier
for hvad der er relevant, og derfor kommer de til at lave en del
arbejde der ikke kan betales. Saledes udarbejdede nogle Libra-
medlemmer sammen med en senegaleser i Ravenna en bog om
Wolof, et sprog fra Senegal der ikke for var blevet beskrevet. Ud-
givelsen af bogen blev stgttet med tilskud fra regionen, men arbej-
det med den var ubetalt. Det er ikke socialt arbejde i ordets tradi-
tionelle betydning, men det har stor betydning for senegalesernes
identitet og for den made man ser pa dem pa.

Andre Libra-medlemmer har med stgtte fra Ravenna Kommune
og en lang raekke private sponsorer udarbejdet en meget grundig
social analyse af kvarteret S. Rocco-Montone som har udviklet sig
siden 1950'erne og blevet befolket af tilflyttere fra Syditalien og



som er et omrade hvor mange problemer koncentreres. Pa bag-
grund af denne analyse har man foreslaet et projekt, Citta del Sole
(Solbyen), til statte for helt unge i bydelen, og det har kooperati-
vet sa arbejdet med i en arrekke. Siden er en lignende indsats sat i
gang i Lido Adriano, og ogsa dette arbejde star Libra for.

Libra griber sit sociale arbejde videnskabeligt an, efter planer som
jevnligt evalueres i lyset af de erfaringer der gares. Tidligere lag-
des stor vaegt pa at have et abent sted hvor mange unge fra kvar-
teret kunne komme og foretage aktiviteter sammen om eftermid-
dagen. Nu koncentrerer man sig mere om de fa unge der har det
starste behov, men stedet er stadig dbent sa deres kammerater ogsa
kan komme. Den unge som har behov for szrlig stette henvises af
de sociale myndigheder, og efter en kort observationsfase leegger
Citta del Sole-medarbejderen en plan man arbejder efter og med
mellemrum reviderer. Hvert af medlemmerne har 3-4 unge at
tage sig af.

Libras bydelsanalyse er fra 1993, og det er noget nyt at man ser
kooperativet som en aktiv part der ger opmarksom pa sociale
problemer og stiller forslag til hvordan de kan lgses. Det er en
logisk falge af den gradvise udvikling af en selvstendig rolle for
kooperativet, som startede med at de var ngdvendige som leve-
randgrer af arbejdskraft, og fortsatte med at de ogsa kom til at sta
for hele servicetilbud. Denne nye udvikling hanger ogsa logisk
sammen med at de sociale kooperativer opfattes som ngdvendige
for at der er blevet skabt sa mange job inden for disse omrader.
Den aktive rolle er pa en gang udtryk for et socialt engagement og
en bestrabelse for at skabe job inden for omradet.

Ogsa den sociale myndighed satter pris pa at kooperativerne er
ved at udvikle denne nye rolle, og har de senere ar opmuntret
meget til det, fordi den pa den made féar ikke blot en gruppe soci-
alarbejdere der gar til opgaverne med utroligt engagement og
videnskabelig metodik, men ogsa en kvalificeret modspiller og en
udfordring for myndighederne. Den samme holdning findes hos
politikerne pa det sociale omrade, som i gvrigt ofte har deres bag-

109



110

grund i den kooperative verden. De ser de sociale kooperativers
virksomhed, og ikke mindst den mest aktive del af denne, som en
made at skabe en folkelig opbakning omkring den sociale indsats
pa, og et folkeligt pres for at udvikle denne, som man mener van-
skeligt lader sig skabe hvis politikerne og de sociale myndigheder
er de eneste aktarer. Desuden laegger politikerne stor vaegt pa de
sociale kooperativers evne til at skabe beskaftigelse.

En anden historie

Set fra de sociale kooperativers synsvinkel indeholder forholdet
mellem den sociale myndighed og de sociale kooperativer dog
flere aspekter end de ovenfor refererede. Riccardo Zoffoli fra
Solco — et samarbejdsorgan mellem 13 sociale kooperativer som
harer til den katolske kooperativorganisation — peger ligesom alle
andre pa at kooperativerne oprindelig kom ind pa det sociale
omrade fordi der var ansxttelsesstop. Far der blev lovgivet om
social kooperation i 1991 var det kun muligt at bruge dem til at
levere arbejdskraft. Alt hvad der ellers kan ligge i en producentrol-
le skulle varetages af kommunen, Usl eller deres forskellige samar-
bejdsorganer.

Et andet problem for det offentlige var imidlertid at det meget
ofte manglede rede penge. Her fik de sociale kooperativer i realite-
ten den funktion at vere finansiel lunge for det offentlige, forstaet
pa den made at kommunen begyndte at lgse sine akutte finansielle
problemer ved at vente med at betale for det arbejde som koo-
perativerne havde udfgrt. Mens man egentlig skulle betale en
maned efter, kom det hurtigt op pa tre maneder, dernast otte
maneder, og i den seneste tid har det naermet sig de tolv maneder.
Pa den made har det offentlige oparbejdet en gald pa 10 mia. lire
til kooperativerne. Det er begyndt at blive et problem at fa sa lang
kredit i bankerne.

Integrationen mellem social- og sundhedsomraderne har ogsa
flere sider. Det er klart at der er en indholdsmassig side, og det er
funktioner der naturligt henger sammen. Der er imidlertid ogsa
en finansiel side, idet der er betydeligt starre midler knyttet til de



sundhedsmassige omrader end til de sociale. Sammenvavningen
af omraderne social og sundhed er saledes ogsa en forudstning
for, at det kan lade sig gare at finde de store midler, der er ngd-
vendige for at betale den gald der oparbejdes til kooperativerne.

Der har imidlertid veeret mange problemer med at finde den mest
egnede formel for integration af social- og sundhedsomraderne.
Omstruktureringen af Usl i begyndelsen af halvfemserne til Azi-
enda Usl beted at den skulle styres mere forretningsmessigt, hvil-
ket bl.a. indebar at der skulle holdes licitationer over de sociale
opgaver. Det var imidlertid ikke acceptabelt for de lokale koo-
perativer, som i arevis havde lant det offentlige store belgb, at
man pludselig kunne risikere at tabe en licitation til et kooperativ
fra en anden region. Man kan ikke undga licitationer, men er naet
frem til at det ogsa skal tages i betragtning om virksomheden er
solid, om den falger arbejdsoverenskomsterne pa omradet, og om
den har band til det lokale omrade.

Der er forskellige interesser inden for det offentlige. | de ar hvor
socialomradet blev administreret af det forretningsmaessige Azien-
da Usl kom de finansielle til at dominere. Der har imidlertid hele
tiden vaeret sterke bestrabelser for at finde frem til en model,
hvor de kommunale politikere ogsa havde en indflydelse, og man
er nu naet til konsortiemodellen. Det er vigtigt at finde en ramme
om et langsigtet samarbejde, hvor kooperativerne far lejlighed til
at udvikle sig og man samarbejder om at fastholde en hgj kvalitet.

De sociale kooperativer er begyndt at fa en mere aktiv rolle. Dette
sker senere i Ravenna end flere andre steder, fordi det offentlige
her har vaeret meget progressivt, sa der ikke har vearet sa meget
behov for en selvstendig kooperation, og fordi det offentlige har
veeret meget aktivt styrende med pa de sociale omrader, sa der
heller ikke har veret s& meget plads til en selvsteendig rolle for
kooperativerne. Der er imidlertid ved at opsta en konsensus om at
det er gnskeligt at kooperativerne ogsa far en rolle med at foresla
og afprave nye former for social service.
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Riccardo Zoffolis historie adskiller sig fra den officielle ved sa
steerkt at fremhave kooperativernes betydning som finansierings-
kilde, og ved at kritisere at kommunen udnytter det sa sterkt.
Selve det finansielle forhold er dog ogsé berart af de andre fortzl-
lere. Kritikken fra kooperativforbundenes folk er dog mere af-
dempet, maske fordi de ser deres betydning for det offentlige som
finansieringskilde som et steerkt kort og som grundlag for en form
for indflydelse. Det synes dog kun at give en basis for at bevare
arbejdspladserne — ikke for at fa en sterkere faglig stilling, en
selvstendig stilling i definition og udvikling af tilbudet. Denne
form for indflydelse fra kooperativerne synes mere at bero pa, om
den sociale myndighed gnsker den.

Historien fra Ravenna handler ligesom den padovanske om, at
man gnsker at udvikle en service til borgerne, at man ud over
forsgrgelse ogsa vil gare noget for integration af dem der har risi-
ko for at falde ud af de sociale sammenhange. Udviklingen af en
social service stader imidlertid hurtigt pa en forhindring, som her
betyder, at man kommer til at benytte sig af sociale kooperativer
som udfgrerorganisationer.

Resten af historien handler sa om, hvordan man organiserer den
sociale service for at opna sine mal. | Ravenna udvikler man for-
holdet mellem den sociale myndighed og udfarerorganisationerne
pa en made, der ligger nermere ved en kontraktmodel. Det er den
sociale myndighed der definerer malene med det sociale arbejde,
og kooperativerne kommer i starten kun med som udfarere af et
arbejde. Det viser sig sa, at de er betydelig bedre til at udfere det
end kommunalt ansatte.

Metoden til at komme borgerne i made er her ikke decentrali-
sering, men filosofien indeholder elementer der tjener dette for-
mal. Det ligger i filosofien at man vil na den enkelte pa en men-
neskelig made, pa en made der minder om forholdet i familien i
en positiv forstand. Nar kooperativerne senere opfordres til at vise
mere initiativ og komme med forslag, er det for at styrke dem i at
arbejde pa denne méde.



Desveerre prages billedet ogsé af en tredje historie, som handler
om en lokal konflikt. Det er historien om integrationsmodellen
mellem social- og sundhedsenhederne, som betyder at der gennem
tiden etableres en serie af forskellige konstruktioner med kommu-
ner og sundhedsmyndigheden Usl. Det medfarer en administrativ
ustabilitet, og i en periode betyder det at forretningsmassige hen-
syn sxttes over de socialpolitiske séledes at der legges vaegt pa
konkurrence og billiggarelse pa bekostning af udviklingen i det
sociale tilbud. Det synes dog som denne historie er sluttet med et
kompromis, der kan holde i en arrakke.

2.4. Kontrakter med offentlige og kommercielle firmaer

| Helsingborg deles perioderne ind efter 1976, 1986, 1991 og
1995. Her har det vearet naturligt at dele i fem perioder, mens der
i de andre byers historie deles i fire. Nar man ser nermere péa hvad
der sker i perioderne, viser det sig at udviklingen bliver mest
sammenlignelig, hvis vi kalder perioderne her for 1, 2, 3a, 3b, og
4. Det er farst i de to sidste af disse perioder at den offentlig-kom-
mercielle bestiller-udfarermodel er udviklet, mens der tidligere
har varet en rent offentlig model af statustypen. | 1970 havde
Helsingborg allerede en socialforvaltning pa forsggsbasis, mens
andre svenske byer havde tre forvaltninger svarende til de tre soci-
ale lovkomplekser og til de tilsvarende tre kommunale udvalg der
var tale om, indtil den sociale reform der reprasenteres af Social-
tjenesteloven 1982. | 1976 foretages en farste decentralisering,
men farst revisionen af denne i 1986 skaber reel dynamik i det
administrative system. | starten af 1990'erne fortsetter denne
udvikling, i nogle ar med betydelig uro, gentagne omstrukturerin-
ger og introduktion af private serviceleverandgrer, mens de sene-
ste par ar har betydet en mere rolig konsolidering.

Den grundlazggende struktur i Helsingborgs sociale forvaltning er
et administrativt system med en socialchef, som er ansvarlig over
for det politiske system. Dette bestar af et byrad som i starten af
perioden har tre udvalg pa det sociale omrade efter de tre lovom-
rader, senere da lovgivningen samles: et socialudvalg, og til sidst: et
socialudvalg for hver kommunedel. Desuden er der et antal fuldtids-
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ansatte radmend, hvoraf en bl.a. er ansvarlig for socialomradet.
Radmanden optrader i den svenske kommunale tradition ikke
som en slags gverste administrator, men har sin rolle i forhold til
socialudvalgene og til sociale sager i byradet. Det vil sige at han
har en funktion der minder om den radmanden har i Ravenna.

Ledelsen var centraliseret trods forsgg pa at skabe en mere decentral
organisation indtil midt i 1980'erne. Derefter lykkedes det at skabe
mere uafhaengige enheder med mulighed for og gnske om at forsage
sig frem pa forskellige punkter. De skiftende politiske flertal og de
omfattende organisationsendringer, der gennemfgrtes som reaktion
pa den gkonomiske krise i 1990'erne, farte til en kaotisk situation
som dog kunne handteres af den administrative ledelse. En politisk
borgfred, der bygger pa en forstaelse om at bevare strukturen, har
nu skabt baggrund for en mere rolig udvikling.

Decentralisering til 5 administrative omrader foretoges formelt i
1976, men fagrst med nogle lederskift og holdningsendringer i
1986 fik den reelt indhold. 1 1991 foretoges en egentlig politisk
decentralisering til 11 kommunedele, men det borgerlige styre der
kom til aret efter reviderede systemet til at besta af 6 servicenavn
med en bestillerrolle og pa @ldreomradet desuden en central ple-
jestyrelse med udfarerrolle. Der var en del uro bade i den admini-
strative stab og i det udfarende personale over disse hurtigt fel-
gende forandringer. Servicenavnene udpeges af byradet, men de 6
administrationer er nu nasten sa uafhaengige, som var det forskel-
lige kommuner.

Strukturen pa udfererniveau er @ndret i 1990'erne ved abningen
for private kommercielle leverandgrer pa &ldreomradet, hvor de
forhandler med den centrale plejestyrelse om de enkelte opgaver i
konkurrence med de 6 servicenavns egne udfgrerorganisationer.
Konkurrencen med private udfgrere har givet de kommunale
enheder en mulighed for at rationalisere deres produktion. Hel-
singborg var en af de fgrste kommuner i Sverige, der inddrog
private leverandgrer i starre omfang pa de sociale serviceomrader,
idet man allerede i 1991 privatiserede 30% af @ldreplejen — til



sammenligning angiver Montin (1997), at i 1994 var der stadig
kun 15 kommuner i Sverige hvor mere end 10% af denne aktivi-
tet var pa private haender. Der var stor uro i personalet ved over-
gang til dette system, som betad ny arbejdsgiver for mange og
o0gsa indebar afskedigelser.

Filosofien har handlet om en decentralisering, som har omskabt
kommunen til 6 naesten uafhengige enheder, og introduktion af
konkurrence pa &ldreomradet ved hjlp af de kommercielle le-
verandgrer. | de sidste ar er der med “Vision 2010" lagt sterk
vaegt pa denne.

1970-75

Nar de der dengang medvirkede i dag skal beskrive Helsingborgs
socialforvaltning i 1970'erne, er der enighed om at karakterisere
den som en helt igennem bureaukratisk og meget stiv organisa-
tion. Alt havde karakter af myndighed og kontrol, alle initiativer
kom oppefra, ingen nedefra i organisationen.

Sidst i 1960'erne havde Helsingborg pa forsggshasis faet en samlet
socialforvaltning, der administrerede de tre love der dengang
gjaldt for det sociale omrade. Tidligere havde der varet tre adskil-
te forvaltninger, og der var stadig tre politiske udvalg i kommu-
nen, et med ansvar for administrationen af hver lov. Organisatio-
nen var ogsa kun integreret pa hgjeste niveau. Under socialchefen
var der ledere for hver enkelt funktion, fx en @ldrechef for hele
kommunen, en bgrnechef etc. P4 familieomradet var der desuden
distriktskontorer.

| 1972 skete kommunesammenlegningerne i Sverige, hvor de sma
landkommuner i omegnen blev slaet sammen med Helsingborg.
Mange af politikerne i 1970'erne kom derfor fra de sma kommu-
ner, hvor de havde veeret vant til at vare lige sa meget administra-
torer som beslutningstagere og til at ga sterkt ind i enkeltsager.
De var ogsa vant til at kunne tage beslutninger pa stedet. Nar de
var ude at se en institution og tale med personalet kunne de sale-
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des uden videre love forbedringer, hvis de blev overbevist om at
der var behov for det.

Forholdet mellem politikere og administration var dog glimrende.
| de ar var politikerne mest optaget af at fa udbygget de sociale
omrader, og opmarksomheden rettedes mod et problem ad gan-
gen. De oplevede at fa gennemfart det de ville. Politikerne var
endnu ikke opmarksomme pa den betydning organisationsstruk-
turen har og havde derfor ingen forventninger i retning af leder-
skab og effektivitet i organisationen. Udbygningen af servicetilbu-
dene tog fart i 1970'erne. Politikerne pa det sociale omrade var
dog endnu relativt svage og kunne derfor ikke altid fa gennemfart
deres sager i byradet. Da omradet ikke var sa udgiftstungt den-
gang, valgte man ikke de mest centrale politikere til det.

| perioden 1972-74 blev der foretaget en udredning om organisa-
tionen i kommunen med Svenska Kommunférbundet som kon-
sulent. Grunden til at denne blev foretaget var kommunens status
som forsggskommune med en samlet socialforvaltning, men en
anden grund var en fornemmelse af at mange chefer ikke fungere-
de godt, forteller manden bag denne udredning. Pa grundlag af
den blev strukturen reformeret fra 1976.

Historien fra den farste periode med opbygning af en social servi-
ce skildrer pa en made denne som problemfri, idet politikerne var
i stand til af fa gennemfart det de ville — en vaekst i omfang. Alli-
gevel er det ikke en fortzlling om en “gylden tid”, men den min-
der om den padovanske ved — lige sa konsekvent og enslydende
fra alle sider — at handle om det modsatte. Da den sociale service
blev bygget op i Helsingborg, skete det ganske vist i en organisa-
tion der var moderne for sin tid i Sverige, idet de tre forvaltninger
man ellers havde her var slaet sammen. Alligevel havder myten at
det skete i et skreemmebillede af et bureaukrati. Det er neppe
muligt i dag at afgere endsige kontrollere, om skildringen af dette
stive og rigide system, som alle er enige om at karakterisere social-
forvaltningen i denne periode som, er rimelig. Men den fungerer



tilsyneladende som et anti-ideal, der lige sa godt som et positivt
sadant kan afmarke og legitimere den vej der skal falges i dag.

1976-85

Den struktur, der blev gennemfart i 1976, var distriktsopdelt med
fem distrikter og integreret, saledes at der nu var en chef for den
samlede sociale indsats i hvert distrikt. Der var desuden en central
afdeling der skulle tage sig af de overordnede spargsmal. I forbin-
delse med organisationsendringen blev Bernt Stromgard ny soci-
alchef. Han havde som organisationskonsulent designet den ny
struktur.

Det havde veret tanken, at de fem distrikter skulle have staerke
chefer, men i den sterkt bureaukratiske struktur var der ikke vok-
set nogen egnede emner op. De skulle rekrutteres udefra, og man
ville derfor gerne have indfgrt lgnninger der kunne tiltreekke de
rigtige. Det blev imidlertid forhindret af kommunens centrale
personaleafdeling, som skulle godkende alle ansettelsesforhold, og
det lykkedes ikke at tiltreekke det lederskab man havde gnsket.

Arbejdsmaden @ndredes ikke meget ved denne farste decentrali-
sering. Den var stadig lige bureaukratisk. Der udlgstes ikke den
bevegelse fra neden, som man havde forestillet sig, men alle ven-
tede stadig pa initiativer oppefra og distriktscheferne havde en
tilbgjelighed til at bremse hinanden. Socialchefen kaempede i
mange ar, far man fik hele personaleansvaret til at ligge hos den
enkelte distriktschef. Ikke alene var samarbejdsudvalget imod,
men de faglige organisationer mente det ville blive til nepotisme,
og politikerne var bange for at ga sa langt.

I 1982 kom den ny socialtjenestelov som aflgste de hidtidige tre
love. Som navnt havde man allerede i mange ar haft en samlet
forvaltning, sa loven medfarte ikke de organisationsendringer
som var ngdvendige i andre byer. Den beted imidlertid at der
iveerksattes en omfattende uddannelsesindsats i de falgende ar,
saledes at man midt i 1980'erne havde et meget bedre uddannet
personale i forvaltningen, end det havde veret tilfeldet tidligere.
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Udbygningen af de sociale omrader fortsattes i disse ar i rask tem-
po, og problemerne i den forbindelse blev lgst udmarket. Nu var
det blevet sa store udgiftsomrader, at det tiltrak de tungere politi-
kere, og socialomradet fik mere politisk pondus. Det var dog
stadig sadan at organisationen levede sit eget liv relativt upavirket
af kvalitetskrav. Hvis et plejehjem var godt, var det fordi der var
gode folk pa stedet. Det skyldtes ikke nogen indsats fra ledelsen,
forteller den daveaerende socialchef.

I denne periode drgftede man i Sverige politisk decentralisering
som en uddybning af demokratiet, og socialdemokraterne i Hel-
singborg var naet frem til, at de gnskede kommunen delt op i
nogle dele med hver sin sociale forvaltning og hvert sit socialud-
valg. Socialchefen havde i arene 1984-85 orlov fra sin stilling for
at udrede forslag i den retning, og foretager i den forbindelse en
grundig analyse af forvaltningsomradet.

Historien om den videre udbygning af den sociale service i anden
periode tegner stadig billedet af politikere, der uden starre proble-
mer kom igennem med programmer om kvantitativ vakst. Det
var den administrative ledelse der sa behovet for decentralisering,
men forsgget pa en reform, som aldrig blev mere end formel, er
med til at underbygge billedet af det seje bureaukrati, man ikke
uden videre far has pa. Historien er derved indirekte med til at
definere den type organisation, det er ngdvendigt at udvikle sig
frem til hvis man vil yde en service til borgerne. | den helsing-
borgske historie er forholdet mellem stat og kommune ikke noget
problem som i de italienske. Byen havde allerede i farste periode
som forsgg slaet de tre sociale forvaltninger sammen, og i anden
periode kom Socialtjenesteloven og gjorde denne struktur almin-
delig. Det er bureaukratiet som sadant der er fienden, ikke det
statslige bureaukrati.

1986-90

I 1986 kommer de borgerlige partier til magten i Helsingborg
Kommune, og efter mange ar med socialdemokratisk styre kom-
mer vi ind i en periode hvor flertallet skifter ved hvert valg. Det



nye borgerlige styre vil ikke fremme socialdemokraternes forslag
om kommunedele, sa organisationen fortsatter uden formelle
@ndringer. Der er imidlertid en del ledere der holder op pa dette
tidspunkt, og andre bliver flyttet, sa der abnes for en omfattende
nyrekruttering af ledere. Samtidig er socialchefen gennem sit
teoretiske arbejde i forbindelse med kommunedelforslaget gen-
nem de sidste par ar naet til mere klarhed over hvordan han skal
tackle sin rolle.

Rold Andersen (1991) havder, at decentraliseringen er langt star-
re i de skandinaviske lande end i det gvrige Europa, og fremhaver
i den forbindelse kommunernes ret til at udskrive egne skatter.
Der er imidlertid stor forskel pa de formelle rettigheder og den
made de i praksis fortolkes og realiseres pa. Trods forsgget pa en
decentralisering i 1976 har man i Helsingborg langt op i firserne
stadig et system der bygger pa regelstyring, nu blot kombineret
med ressourcestyring, mens der tales meget lidt om mal. Selv om
man har forsggt at fremme initiativet nedefra, oplever medarbej-
derne kun lille frihed, og der er stadig en tilbgjelighed til at skyde
ansvaret opad. Det er et system der straffer fejl, men ikke belgn-
ner initiativ, og som derfor opfordrer til at medarbejderne ikke
tenker selv.

Nu lykkes det imidlertid for den administrative ledelse at s&elge
nye ideer til politikerne, om at se pa brugeren som kunde i stedet
for klient, om at lytte til kunden og finde sin tryghed i kundens
tilfredshed i stedet for i regelveerket. Der blev opstillet en ledelses-
filosofi om mal- og rammestyring, hvor der skulle vare spillerum
til at arbejde for malene inden for givne rammer og til at fare
overskud og underskud videre til naste ars budget. Decentrali-
seringen fik saledes mere substantielt indhold, og kunne nu mar-
kes som nye muligheder pa den enkelte sociale arbejdsplads. Me-
get af dette var der blevet talt om far, men det havde ikke veeret
muligt at realisere med den gamle ledergruppe og den begraensede
politiske interesse for organisationsspgrgsmal. Politikernes rolle
blev defineret som en overordnet ledelse: De skulle give mal og
rammer til socialchefen. De politiske spargsmal kunne sa koncen-
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trere sig om at definere malene, og afgare om de var naet. Ledel-
sessystemet kunne saledes ses som et system af kontrakter, og
dermed som en forlgber for den senere bestiller-udfgrer model.

Den centrale kommunale organisation var meget imod mal- og
rammestyringen, hvor den mistede kontrollen med de enkelte
konti for i stedet blot at kunne styre antal pladser og kvalitet.
Men en frihed pa ledelsesplan var en ngdvendig forudsztning for,
at det kunne lade sig gare for den centrale ledelse at slippe taget i
organisationen og give friheder nedad, og det var igen en for-
udsztning for at man kunne mobilisere det potentiel der var til
stede ude i organisationen, men som ikke blev udnyttet. Der var
ogsa andre former for modstand. Mens nogle distrikter udviklede
sig hurtigt, strittede andre imod. Ligeledes mente pensionistorga-
nisationer og foraldreforeninger, at der ikke burde vere s store
forskelle inden for en kommune.

Modsat reformen ti ar for var det et afgarende skridt i udviklin-
gen af decentralisering der blev taget her. Selv om den formelle
struktur med distrikter var etableret leenge forinden, var det her
der reelt blev lagt sa meget frihed ud i de yderste led, at en irrever-
sibel proces blev sat i gang. Der er dermed skabt en evne til at
igangsette forandringer nedefra i organisationen, hvilket betyder
at forandringstakten bliver en helt anden end fer. Til gengeld for
den frihed den enkelte medarbejder far, tager denne et ansvar for
helheden som man ikke sa tidligere. Decentraliseringen betyder
nu ogsa at de professionelle kulturer — fx pedagogernes og sy-
geplejerskernes — mister deres styrke idet man laegger mere vagt
pa et samarbejde om opgaverne pa tvars af faggrupper. Det er
meget vanskeligt for de traditionelle professionelle kulturer at gare
sig geldende over for en lokal leder der har sit personale med sig,
men de kan meget lettere klare sig nar de er oppe mod den centra-
le magthaver som man knap nok kender. Sidst i 1970'erne var det
saledes personalegrupperne der styrede barneomsorgen. De farte
forzeldrene foran sig og fik mange af deres gnsker igennem. Til
andre tider har det vaeret andre personalegrupper der har haft en
sadan position. Det er nasten hablgst at gare noget ved det i et



bureaukratisk system, men med reel decentralisering forsvinder
det.

Farst og fremmest beted den reelle decentralisering nu, at der blev
frigjort en masse krafter i de enkelte distrikter. Det blev nu mu-
ligt at starte projekter der mobiliserede det individuelle engage-
ment hos medarbejdere der var tilstrekkelig nar pa problemerne.
Det viste sig at muligheden for at realisere egne ideer kunne tzn-
de ildsjlen i projektmageren, som Hulgard (1997) udtrykker det.
Da der blev decentraliseret fuldt ud, betad det ogsa at der blev sat
spargsmalstegn ved det, der kom fra den centrale stab. Derfra var
man vant til at ga ud med retningslinier og regler, men nu blev
man mgdt med spargsmal, for nu mente folk at de selv havde
ansvar. Den centrale stab blev derfor ngdt til at &ndre holdning
og lytte mere til distrikternes folk. Det var ikke lengere nok de
havde socialchefen med sig. Alt det stiller starre krav til saglighe-
den af de ting der foretages.

Det er bemarkelsesvaerdigt i historien om denne periode, at
gennembruddet for reel decentralisering i 1986 skete pa et tids-
punkt hvor der ikke blev gennemfart formelle @ndringer. En
formel &ndring var forberedt og et undersggelsesarbejde foretaget,
men &ndringen blev afblast netop da den skulle have fundet sted.
Alligevel var der blevet skabt de reelle forudsatninger for at for-
teelle en ny historie, og lederen havde haft en tenkepause — noget
man sjeldent “risikerer” i en organisation. Sammen med nogle
lederskift i andet geled var det nok til at sette en ny historie i
gang. | stedet for den aflyste politiske decentralisering fik man
saledes en reel administrativ decentralisering, der gav indhold til
den formelle @ndring der havde fundet sted ti ar tidligere.

1991-94

Forslaget om kommunedele var dog ikke dgdt, og da socialdemo-
kraterne igen fik flertal i 1989 gik de videre med planerne med
radmand UIf Nordstrdm som den drivende kraft. 1 1991 gennem-
fartes en udflytning af hele den kommunale forvaltning af service-
omrader til 11 kommunedele. Men allerede aret efter, da de bor-
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gerlige igen fik magten, blev dette erstattet af en struktur hvor
byen i stedet blev delt i 6 omrader (kaldet servicenevn). Samtidig
pabegyndtes en udvikling pa de store serviceomrader, &ldre og
barn, hvor private entreprengrer blev inddraget.

Inddragelse af private serviceleverandgrer havde varet pa de bor-
gerlige partiers program siden 1986, men efter at Sverige fra be-
gyndelsen af 1990'erne blev kastet ud i en meget alvorlig gkono-
misk krise, hvor alle pludselig forstod at der nu matte skeeres ned
selv pa de sociale budgetter, blev private leverandgrer interessante
som nogle der — i hvert fald efter nogles mening — kunne produ-
cere mere social service for de samme penge. Mens der nasten
ikke havde veeret interesse for privatiseringsprogrammet de farste
par ar efter dets lancering, kom der nu fart pa udviklingen, og i
lgbet af et par ar blev 4% af @ldreplejen i Sverige kontraktet ud til
kommercielle leverandgrer (Bengtsson & Regnnow, 1996).

Den kommunale serviceproduktion blev ogsa skilt ud fra myndig-
hedsfunktionen, saledes at man fik en adskillelse af bestiller- og
udfarerrolle. Pa barneomradet fik hvert servicenavn sin udfarer-
funktion, pa &ldreomradet dannedes en central udfgrerfunktion
og 7 divisioner. Den centrale udfgrer udpeger hvilke geografiske
omrader der skal liciteres ud, og forhandler med private leveran-
darer pa basis af deres tiloud. Den centrale udfgrer forhandler
arligt med de 7 kommunale entreprengrer om, pa hvilke vilkar de
skal levere service. Kommunen fik med denne blandede struktur
en staerkere styring af @ldreomradet. De 6 kommunedele fik hver
et politisk udvalg som er udpeget af byradet. Der er ikke valg i de
enkelte omrader, men socialdemokraterne udpeger dog altid re-
prasentanter som bor i bydelen. Hver kommunedel har en samlet
ramme for sin virksomhed og en vidtstrakt frihed til at tage egne
beslutninger inden for denne ramme.

Med alle disse forandringer fulgte en betydelig uro i personalet i
disse ar. Farst skulle det administrative personale flytte ud i 11
kommunedele, og allerede aret efter skulle de gennem en endnu
mere indgribende strukturendring. Ved overgangen til de 6 servi-



cenavn blev de tidligere stillinger nemlig nedlagt, séledes at perso-
nalet skulle sgge stillinger i de nye servicengvn. Derefter kom
introduktionen af private serviceleverandgrer, hvor frontpersona-
let blev bergrt. I lgbet af nogle ar kom efterhanden 1/3 af aktivite-
ten over til private leverandgrer, og samtidig var der en nedska-
ring af den samlede aktivitet. Det meste af denne nedskaring blev
klaret ved at man holdt op med at bruge vikarer og ved at en del
medarbejdere gik frivilligt og fik et afgangsvederlag. Selv om man
saledes undgik de store afskedigelser, var der alligevel nogen uro i
1993 som ved nogle lejligheder endog medfarte demonstrationer i
gaderne.

Der var imidlertid politisk enighed om at besparelserne var ngd-
vendige i den alvorlige gkonomiske situation, og efter de mange
forandringer opstod der en forstaelse mellem de moderate (dvs.
konservative) og socialdemokraterne om at fortsette med den
struktur man nu var naet frem til. Socialdemokraterne &ndrede
heller ikke pa strukturen, da de kom til magten igen i 1995. Der
er enighed om at den fungerer sa godt at det ikke er besveret vaerd
at @ndre den forelgbig. Opdelingen i kommunedele har givet en
frihed til at udvikle servicen, og de brugerundersggelser der fore-
tages viser samme tilfredshed med de private som med de kom-
munale leverandgrer. Som reaktion pa personaleuroen har plejeaf-
delingen over for de ansatte fastslaet princippet: du har ikke to
valgretter som ansat i kKommunen, forteller organisationskonsu-
lenten her. Dermed menes at man ikke som ansat har sterre ind-
flydelse pa hvordan organisationen skal veere, end alle andre bor-
gere i kommunen har. Man ma som ansat acceptere, at det er kun
gennem valgene og det politiske arbejde man far indflydelse pa
kommunen, ikke gennem tillidsmand og fagforening.

Historien fra denne periode handler om en politisk bevagelighed,
der opstar netop som en reel administrativ fornyelse har taget fat,
efter man har taget tillgb til den gennem mere end ti ar. Den
politiske situation bliver preeget af magtskifte ved hvert valg netop
pa et tidspunkt, hvor de to store partier for farste gang i mange ar
star med vidt forskellige modeller for, hvordan de gnsker at orga-
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nisere den sociale service. Men man erfarer hurtigt, at det ikke
kan lade sig gare at &ndre organisationen igen og igen. Den struk-
turendring, som der havde veeret sa stor uenighed om, endte med
at blive bredt accepteret politisk som grundlag for en leengere-
varende stabilitet. Brugen af kommercielle serviceleverandarer,
som farst var en borgerlig mearkesag, blev en del af enigheden.
Derfor métte den ogsa ngdvendigvis blive en del af den officielle
historie.

1995-

For et par ar siden skete et skift af kommunaldirekter og nogle
andre ledere i byen. Derved kom en gruppe ledere frem, som
havde deres erfaringer fra de nye kommunedele, med den frihed
og det nare samarbejde med politikerne som kendetegner dem.
Med baggrund i disse erfaringer har man siden arbejdet med en
plan om at gare Helsingborg egentlig malstyret, med baggrund i
en sakaldt "Vision 2010" og med sterk vaegt pa kulturen i organi-
sationen.

Opgeret med sektortenkningen var lykkedes godt pa det admini-
strative plan. | de mindre enheder, servicenavnene, er sektorerne
ikke lengere sterke og selvstendige, men der er en overskuelighed
sa man kan arbejde sammen og fx fa et helhedssyn pa barns ud-
vikling. Det har betydet, at man har kunnet spare pa en made der
ikke var mulig med selvstendige sektorer, og det har ogsé givet
stgrre muligheder for udvikling. Derimod er det mere tvivisomt,
om der er kommet den gevinst i nerdemokratisk retning som
ogsa var gnsket. Det nye visionsprogram kan ses som et forsgg pa
at fa borgerne i tale pa et andet plan end beslutningens, nemlig i
et direkte samarbejde om ting der optager folk.

Programmet tegner en virksomhedsidé for Helsingborg som skal
veere en attraktiv by med langsigtet holdbar udvikling der bygger
pa lighed, demokratisk beslutning og aktivt borgerengagement.

Vision 2010 omfatter alle de mal som alle gnsker og de fleste kan
se er ngdvendige i dag, men som alligevel ofte fortreenges. De tre
hovedpunkter er 1- leve i harmoni med naturen, 2- vokse og ud-



vikles i feellesskab, og 3- magt over mit liv. | Malprogram 1998
konkretiseres de nermere pa 20 sma sider med udviklingsplaner
for livslang lring, kultur, folkesundhed, arbejde, forsargelse og
naringsliv, miljg og samfundsplanlaegning, og der peges pa opga-
ver for de forskellige styrelser. Visionen ser ikke blot velferdskom
munen som en sikring af forsgrgelsesgrundlag og dermed med
Gustafssons (1996) ord som tilhgrende arbejdsmarkedets institu-
tioner, men ogsa som en del af det demokratiske politiske system,
hvor alle menneskers livsprojekter principielt set er ligevardige.

Man vil skabe en ny virksomhedskultur praget af verdifaellesskab
og med meget mindre kontrol oppefra. Der skal vare en dben og
tryg atmosfere, og medarbejderen skal identificere sig med visio-
nerne, det skal ikke vaere noget man oplever som "kommunens"
eller ledelsens. Nar kvaliteten vurderes ma der selvfalgelig rappor-
teres nogle nggletal, men det er vigtigt at medarbejderen selv kan
se meningen med det, og det ikke blot er noget "de" vil have. En
vigtig del af evalueringen er en selvvurdering, som man laver for
sin egen skyld, forteller kommunaldirektgren.

Processen med at gennemfgre denne vision er startet i toppen og
har derefter bevaget sig ned gennem organisationen. Udgangs-
punktet var som navnt at den nye ledelse allerede i nogle ar havde
gjort sig tanker om malstyring og prevet sig frem, og politiske
kredse havde veret inddraget. Derefter er ideerne udbredt i de
naste lag af ledere gennem et stort antal seminarer, og efterhan-
den er stadig sterre kredse inddraget. Fra 5-10 personer i toppen
er det sa 50-100 i hele organisationen der er inddraget i aktivt at
arbejde med disse tanker. Modellen for organisationsudvikling,
hvor der skabes konsensus om mal og filosofi begyndende pa
lederplan og derefter successivt ned i organisationen, svarer meget
godt til den der lanceres under navnet “Teori z” af William Ouchi
(1981), men den er ikke hentet herfra — modellen er genopdaget
pa basis af egne erfaringer pa Helsingborgs socialomrade.

Historien fra denne periode, som vi betegner den fjerde, handler
om, hvordan decentralisering med service til borgeren igen slar
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igennem i form af en vision for byen efter de politiske tumulter
og nogle ar med markedstenkning. Selv om de kommercielle
firmaers medvirken blev brugt til en nedskaring som de store
partier pa begge flgje fandt ngdvendig pa den tid, er bestiller-
udfarer systemet blevet et redskab til styring, og der har ikke
varet tale om en markedsgerelse af den sociale indsats og tenk-
ning generelt. Det er tydeligt nok ikke den forretningsmassige
made at drive social service pa der har preget den socialpolitiske
tankegang, men det er historien om at leegge magten ned i syste-
met, der er blevet radende. Den er i dag viderefert i forsggene
med kooperativ bydel.

Eksempel: Kooperativ bydel

Der er igangsat nogle visionsbarende projekter, som skal illustrere
visionen i praksis. Det mest spendende af disse er kooperativ
bydel projektet, hvor sigtet er at borgerne i en bydel far ansvaret
for at drive hele den kommunale service. Pa lengere sigt er det
meningen at der skal dannes kooperativer af brugere og interes-
senter pa lokalt initiativ og disse skal drive de forskellige typer
social service. Da man ikke ved hvordan det kan lade sig gere
saledes at aktivere beboerne i et lokalt omrade, er man begyndt at
forsgge sig frem. Det farste forsgg foregar i forstaden Attekulla og
er startet pa initiativ af kommunen og boligforeningerne i omra-
det.

Der er dannet en styregruppe og ansat en projektleder, som tidli-
gere har veeret selvstendigt erhvervsdrivende. Hun er startet med
en forberedende fase hvor der foregar et aktiveringsprojekt hvor
man skal lere at vare entreprengr og at gagre en indsats man lzerer
noget af som samtidig gavner bydelen. Nogle af de unge i projek-
tet har kastet sig over edb, har lert en masse og hjelper nu lererne
i skolen med at finde ud af det. Det er tanken at omradet skal
forbindes med et sdkaldt intranet sa man hurtigt kan kontakte
hinanden, og der skal dannes et sakaldt kompetencecenter for at
gare det lettere for virksomhederne at fa kontakt med de folk i
omradet som kan noget de kan bruge.



Attekulla-projektet starter sdledes med at bygge konkrete menne-
skelige relationer op i bydelen men venter med at danne de for-
melle strukturer der kan overtage den sociale service. | det andet
forseg, som nu planlaegges i forstaden Kattarp, vil en borgergrup-
pe starte med at etablere et formelt kooperativ. Man vil farst over-
tage den kommunale aktivitet pa ét omrade, men tanken er pa
l&ngere sigt at danne flere forskellige kooperativer og fa hele akti-
viteten over pa andelsform. Her kom initiativet fra en gruppe
borgere omkring en kooperativ bgrnehave efter at de havde faet
kontakter til en bredere kreds i omradet via et EU stgttet projekt.
Det skal maske navnes, at rockergruppen Banditos har slaet sig
ned i Kattarp, mens Hells Angels holder til i nabolandsbyen.
Nogle af dem vi har talt med mener dette har motiveret Kattarp-
boerne til at styrke deres lokale samfund. Andre mener dog ikke
dette forhold har haft nogen betydning.

En anden historie

Helsingborg har veeret praeget af en raekke sterke administrative
ledere, som har taget initiativ til omfattende programmer af om-
strukturering og udvikling i samarbejde med politikere der ogsa
ville forandring. | en periode farst i halvfemserne har byen des-
uden varet praeget af en skerpet ideologisk modsa&tning med
reformer oven i hinanden. Der hares selvfglgelig modstand mod
alle disse @ndringer, ligesom der settes spargsmalstegn ved hvor
dybt de egentlig gar. Den anden historie skal her fortzlles af en
der var aktiv i decentraliseringens gennembrud sidst i firserne,
senere gik ind i den kommercielle sociale sektor, men stod af i
forhold til den og i dag arbejder efter de oprindelige offentlige
decentraliseringslinier som udviklingsmedarbejder pa familieom-
radet.

Da Leif Redestig begyndte i 1975 pa familicomradet i Helsing-
borg Kommune var dette felt det store, mens bgrnehaver og
aldreservice ikke var udbygget endnu. Systemet var utrolig stift og
lukket. Modtagere af socialhjalp skulle stadig ind en gang om
ugen og hente den, selv nar det var oplagt at de ikke kunne finde
noget at forsgrge sig ved. Der var stor personaleomsatning og
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hyppige lederskift. Alle ville videre til noget andet for familieom-
radet blev betragtet som det darligste. De forandringer der foregik
bestod i en effektivisering af bureaukratiet, fx med at indfare mere
hensigtsmassige blanketter.

Socialtjenesteloven kom pa et tidspunkt hvor der var penge nok,
og hvor man hele tiden udbyggede. Selv om den sggte at s&tte
klienten i centrum, betad de fede tider et pres i modsat retning.
Socialradgiverne blev tilbgjelige til at sgge til nye nicher og specia-
lisere. En social institution vil som regel sgge at afgrense sin kli-
entgruppe for at den kan gare et godt arbejde. Det er i sig selv
udmarket at den tilstreeber kvalitet, og en vis specialisering er
ngdvendig, men det kraever en sterk ledelse at sgrge for, at der er
relevante tilbud til alle.

Redestig blev distriktsleder sidst i firserne, afbrudt af en periode
hvor han arbejdede med en udredning. Under de falgende om-
struktureringer dannede han sammen med fem kolleger et privat
firma, som fik aftale om at drive plejehjem. Det borgerlige styre
ville have privatiseringen til at forega meget hurtigt, og de kom-
munale folk som dannede firmaet kendte alle regnskabstal fra den
hidtidige drift. Det var derfor ikke nogen egentlig forhandling,
men nermere en forzring, fortzller han. Han blev dog ret snart
klar over, at den kommercielle form for socialt arbejde ikke var
det han ville. Efter nogle ar som direkter for dette foretagende er
Redestig nu tilbage i kommunen som udviklingsmedarbejder pa
familieomradet. Det har veret lidt af et chok at opleve, at familie-
omradet er varre end nogensinde, og fra klientens synspunkt
fuldsteendig opsplittet. Der er altid to om en sag, og en raekke
specielle funktioner er skilt ud. Resultatet er at det ikke er usaed-
vanligt at der er 5-6 grupper indblandet i en sag. Desuden er der
kommet vandtette skel mellem kommunedelene. Men klienterne
flytter ofte, sé ma sagerne begynde forfra med nye folk, der ikke
far oplysninger fra de andre kommunedele. Hvert nyt hold med-
arbejdere udsparger klienterne forfra om de samme ting, sa de ma
fole situationen er absurd. Trods Socialtjenestelovens sigte og de



mange antibureaukratiske reformer der er fulgt efter hinanden
siden, har bureaukratiet alligevel faet lov at gro vildt pa dette felt.

Redestig forsgger nu i sit omrade at omstrukturere sagsarbejdet, sa
der er én indgang. Den farste klienten mader skal vaere en kom-
petent medarbejder, som ikke alene kan klare sagen, men som fra
starten kan sgge at ga bagom denne, og sammen med klienten
stille spargsmalet: hvad er problemet. Klienten skal aktivt med i
udredningen, og man skal spgrge: synes du det er et problem,
hvordan skal vi udrede det? Du skal vere med, skal man sige til
klienten, det er jo dit problem. Sa kan man eventuelt traekke eks-
perter ind i sagen, men det skal veere med helt afgrensede funktio-
ner. Man samarbejder med et andet omrade om dette projekt,
men det er pa helt frivillig basis, der er ingen samlet ledelse af
familieomradet. Der er knap nok ledelse i den enkelte kommune-
del. Man er i projektet ved at udvikle et edb-system, som kan give
et overblik over hvor alle sager er og saledes vare forudsatningen
for en styring. Her har det vist sig at edb-firmaet man samarbejder
med, har folk som er meget spandende at diskutere organisations-
udvikling med.

Den starste forskel mellem historierne fra Helsingborg gar pa
holdningen til de kommercielle serviceleverandgrers medvirken.
Da de blev introduceret, var det en borgerlig ideologisk trossag,
men det var samtidig en made at gennemfare en nedskaring pa
som alle kunne se var ngdvendig. Det er mit indtryk at socialde-
mokraterne accepterede det som sadan, og ikke havde noget bedre
alternativ. Redestig var med pa tanken om privat service dengang,
men oplevede den i praksis blot som en bestikkelse af nogle ejere
til at gennemfare de serviceforringelser man gnskede. Denne
erfaring kaler dog ikke hans interesse for at udvikle organisatio-
nen med initiativ nedefra og med metodeudvikling og rationali-
sering inden for de offentlige rammer. Som en person med et
utypisk forlgb er han i stand til at distancere sig fra den politiske
borgfred, som historien har gjort til et ngdvendigt udgangspunkt
for strukturen.
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Helsingborgs historier er praeget af at man havde opbygget en gan-
ske betydelig social service med den traditionelle offentlige struk-
tur i en situation hvor gkonomien var god og det offentliges res-
sourcer rigelige. Der blev falgelig ikke stillet s mange spargsmal
ved, hvor effektivt der blev arbejdet. Derfor fik bureaukratiet en
inertiens styrke, og historierne kom i hgj grad til at handle om,
hvordan dette blev angrebet og erstattet med en mere dynamisk
og decentral struktur. Tilfeldige sammenfald (som kan geres til
“teori” under navnet garbage can, March & Olsen (1976)) gjorde,
at en administrativ decentralisering, en politisk decentralisering,
og en kontraktmodel med kommerciel medvirken blev blandet til
en helt speciel model, der nu er udgangspunkt for gennemfarelse
af malstyring og forseg med socialt selvstyre.

2.5. En rent offentlig statusmodel

| Arhus deles perioderne ind efter 1978, 1986 og 1995. Der har
hele tiden véeret en rent offentlig model, og Arhus har p& mange
mader veeret i fronten af den offentlige models udvikling i Dan-
mark. | begyndelsen af 1970'erne foretog man forsgg som for-
beredte Bistandsloven. Der forsggtes med elementer af decentrali-
sering fra neden, men som man kunne forvente blev dette af de
fleste pa lederplan og blandt politikerne oplevet som en trussel, og
et langvarigt konfliktforlgb begyndte at udvikles. Farst i 1980'er-
ne forsggte man sig frem med en samlet decentralisering af det
sociale system, men da problemerne pa bistandsomréadet ikke
forsvandt gik man sidst i 1980'erne over til en model, der sggte at
oplase konflikten ved at adskille &ldreomradet og omradet
familie-arbejdsmarked. | den seneste tid er man dog begyndt at
udvikle samarbejdet mellem disse omrader.

Den grundlzggende struktur i Arhus sociale forvaltning var indtil
for nylig en social forvaltning med en administrativ chef. Der er
desuden en heltidsansat radmand, som i den danske tradition i de
magistratsstyrede kommuner (det er kommunerne med over
100.000 indbyggere) fungerer som en politisk daglig leder af
forvaltningen, hvor det kan vere vanskeligt at skille mellem det
administrative og det politiske niveau. Radmandens rolle minder



saledes om den i Padova. Det politiske system bestar desuden af et
byrad som har nedsat et socialt udvalg, hvis betydning dog er
mindre.

Periodens farste del var preget af en nyuddannet medarbejderstab
med entusiasme og engagement i de nye tanker pa bistandsomra-
det, hvor store dele af ledergruppen ikke kunne fglge med. Den
centrale ledelse matte gennem en periode af usikkerhed far den
kom i besiddelse af en styrke, s& den kunne overtage initiativet.
Radmanden indtil 1993, Jens Arbjerg Pedersen, blev efterhanden
en steerk politiker og var som formand for Kommunernes Lands-
forenings sociale udvalg en af de mest indflydelsesrige i den natio-
nale socialpolitik. Det lederteam som udvikledes i hans tid har
fortsat linien, ligesom den nuvarende radmand i store traek har.
Der har i hele perioden veret et bredt delt gnske om at veere i
fronten af den socialpolitiske udvikling, hvilket blandt andet har
betydet en udpraget forsggsorientering.

Decentraliseringen har varet i fokus for forsagene. Efter et par
forseg omkring Bistandsloven hvor udviklingen i nogen grad gled
ledelsen af hande, kom en rekke mere centralt styrede forseg med
aldreservice-enheder, hvor der blev knyttet forskellige andre funk-
tioner til. Disse enheder var relativt sma, svarende til ca. 7.000
indbyggere. Forsgg pa at decentralisere bistandsomradet lige sa
meget blev imidlertid opgivet. Fra 1986 er man gaet over til en
model med en opdeling pa 4 geografiske omrader (pa knap
70.000 indbyggere) pa omraderne uden for &ldreomradet.

Pé udfererniveau benyttes nasten kun egen organisation, hvilket
sammenholdt med starrelsen giver mulighed for en fagpolitisk
indflydelse, som man ogsé har kendt til i Helsingborg (hvor man
talte om “professionelle kulturer”), men som ikke kendes i de
italienske byer. Decentralisering og forsgg farte til store spaendin-
ger, som matte lgses gennem en serlig aktion sidst i 1980'erne.

Filosofien var fra starten at forsgge sig frem med den nye organisa-
tion der skulle opbygges efter Bistandsloven. Decentralisering, ud
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til borgeren, service henvendt til alle, er udtryk der kan karakteri-
sere den oprindelige holdning. Da man sa det ikke fungerede med
den forvaltningskultur som man havde udviklet, segte man pa
kontanthjelpsomradet at tackle den situation at et stort antal
henvender sig, men kun fa har problemer som det sociale system
kan lgse. Pa de store serviceomrader udvikles formel brugerindfly-
delse, men en uformel form for brugermedvirken har ogsa varet
forsagt som redskab til at fa viden pa kontanthjelpsomradet.

Arhus er socialdemokratisk domineret og fik ved indgangen til
den her behandlede periode en stor vakst i uddannelser. Det
bragte mange unge til byen og gav et levende lokalmiljg med
mange initiativer som kommunen har abnet sig for. Selv om kon-
flikten i byen har vaeret mellem en gruppe medarbejdere praget af
uddannelsesstedernes holdninger og en ledergruppe med en mere
traditionel orientering, er Arhus alligevel det sted hvor “68-kul-
turen” er blevet mest optaget i “systemet”. Den har ogsa stadig et
uafhaengigt udtryk: Fronthuset er rammen om en social beveagel-
se, som er opstéet i kalvandet pa studenteropraret og i dag er
udgangspunkt for mange socialpolitiske initiativer. Der uddannes
de sakaldte kaospiloter, som er en slags sociale projektledere, og
Kaos Management virker som alternative konsulenter pa det soci-
ale omrade.

1970-77

Ved kommunesammenlagningen i 1968-70 blev Arhus Kommu-
ne lagt sammen med de tidligere forstadskommuner og omkring-
liggende landkommuner. Socialforvaltningen blev indrettet med
otte omradekontorer, men det var af politiske grunde og ikke for
at skabe selvstendige organisatoriske enheder. Forvaltningen var
stadig funktionelt opdelt og central pa nogle omrader, og nar der
blev oprettet nye indsatsomrader fik de ofte deres egen, selvsten-
dige administration. Organisationen blev derfor stadig sterkere
opdelt, og den kunne karakteriseres som en rekke parallelle
bureaukratier som var bundet svagt sammen. Forekomsten af et
centralt "institutionsinspektorat™ som dakkede alt fra bgrnehaver
til plejehjem er et eksempel pa at organisationen af forsyning,



rengaring og bygningsadministration undertiden havde forrang
for organisationen af det sociale arbejde.

| lgbet af 1970'erne samlede man imidlertid gennem en serie
omstruktureringer nogle af de indsatsomrader der under en social
synsvinkel ligger s@rlig tet pa hinanden. Det gelder saledes
hjemmehjzlp og hjemmesygepleje, som blev lagt sammen og
siden forenet med &ldreinstitutionerne i en pleje- og omsorgsafde-
ling. En forudsatning var at hjemmesygeplejerskerne havde faet
kontor pa omradekontoret, hvor de tidligere blot havde kart
rundt til patienterne alene. Disse reformer kan betegnes som en
samling og styrkelse af bureaukratiet — i ordets neutrale betyd-
ning. Det blev ogsa forsggt at leegge disse omrader sammen med
andre i en stor sundhedsafdeling, men en samling under denne
synsvinkel blev igen opgivet efter et par ar. Sundhedsdimensionen
blev i stedet tilgodeset med et sundhedsrad, sammensat af repree-
sentanter for de relevante afdelinger. Sundhedsradet fik stor be-
tydning i forsggsarbejdet i den naste periode, idet det indstillede
til den sociale forsggsfond der blev oprettet i socialforvaltningen
og dermed fungerede som en slags central for en stor del af for-
sggsvirksomheden i det meste af 1980'erne.

I 1970'erne kom meget ny social lovgivning og der skete en op-
bygning af socialforvaltningerne. Det sociale omrade var karak-
teriseret af fornyelse, og socialhgjskolerne uddannede mange nye
socialradgivere der gik ind i arbejdet med stort engagement. De
kommunale administrationer var derimod praget af traditionelle
bureaukrater, og ogsa i det politiske system var man stadig meget
traditionelt tenkende. Alt dette var generelt for denne tid i Skan-
dinavien, men i Arhus hvor man havde et relativt stort universi-
tetsmiljg blev sammenstadet serlig staerkt. Pa det sociale omrade
ville kommunen gerne fremsta som progressiv. Allerede i begyn-
delsen af 1970'erne var omradekontoret i Holme med i arbejdet
med at forberede Bistandsloven og gennemfare det farste forsag
med det der blev kaldt det enstrengede system, idet man fjernede
skodderne mellem forsorgsomradet og bgrn og unge og socialrad-
giverne nu skulle “kunne det hele” (Betenkning 664, 1972). Det
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enstrengede system reprasenterer et af de vigtigste principper i
Bistandsloven, en organisation hvor brugeren skal henvende sig
det samme sted uanset problemets art. Udviklingen af organisatio-
nen blev gennemfart pa en made som mobiliserede mange ansatte
og slap mange krefter lgs i organisationen. En stor del af social-
radgiverne og kontoransatte pa bistandsomradet meldte sig til at
deltage i arbejdsgrupper, som skulle komme med forslag til den
nye organisation. Trods skepsis fra ledelse og politikere blev det
vedtaget at organisere sig som selvstyrende grupper.

| 1973-74 gennemfartes det sakaldte Brammersgadeforsag med
en vidtgaende decentralisering af alle sociale felter i et lille distrikt,
og en kraftig betoning af det opsagende arbejde. Brammersgade
lignede en realisering af alle de dremme som var formuleret af
progressive kraefter i tiden, med decentralisering, forebyggelse og
nart samarbejde i sagsbehandlerteam. Forsgget lgb imidlertid ind
i en politisk modvind, som af ledelsen i dag forklares ved at politi-
kerne i byradet knap nok havde lzrt hinanden at kende efter
kommunesammenlagningerne og “tiden derfor ikke var moden”
til disse tanker. Det blev standset uden en trovardig begrundelse,
men det spillede muligvis en rolle at forsgget havde ledt til spargs-
mal og klager til kommunen af en art, som man ikke var vant til
pa det tidspunkt, og mange ledere og politikere pa den tid falte at
nu var man pa vej ud i det rene anarki. Da forsgget blev standset
var der store demonstrationer, og afslutningen var med til at skabe
mistillid mellem socialradgivere pa den ene side, og ledere og
politikere pa den anden. Selv om de fleste af socialradgiverne
sikkert ikke ville andet end udvikle en hgj kvalitet i indsatsen,
medvirkede disse begivenheder til at mange politikere og kommu-
nale ledere pa omrader uden for det sociale kom til at opleve dem
som revolutionare og farlige, hvilket gjorde at socialforvaltnin-
gens ledelse blev usikker pa hvor langt man kunne ga.

Da Bistandsloven tradte i kraft i 1976 havde forholdene i samfun-
det ndret sig afgarende siden den blev designet, sa alene af den
grund kom det enstrengede system ikke til at virke efter hensig-
ten. En eksplosion i ledigheden de sidste par ar havde medfart at



der kom en ny type klienter, som ikke havde nogen sociale pro-
blemer men bare manglede penge. Denne problematik passede
kun darligt til socialreformens ideer om at satse pa behandling.
Det enstrengede system betad, at deres situation blev gransket af
socialradgivere, der var uddannet til at behandle alvorlige sociale
problemer og som havde en tilbgjelighed til at se sadanne i alle de
sager de fik. Den nye problematik passede heller ikke til den fag-
kultur, der praegede de fleste af socialradgiverne. Det var ikke
muligt at &ndre fagkulturen med kort varsel, og den omtalte mis-
tillid mellem socialradgivere og ledelse stillede sig ogsa i vejen
herfor. Der gik derfor ikke lang tid fra Bistandsloven tradte i kraft
til man var i gang med at forsgge med nye former for speciali-
sering til aflasning for det enstrengede system.

1970-77 var en periode hvor den sociale indsats voksede starkt i
omfang. Det gjorde den ikke blot pa grund af ledigheden i den
sidste del af perioden, men iser fordi der nu blev opbygget servi-
cetilbud til store grupper: Hjemmeplejen udbyggedes i denne
periode til nzr ved det nuverende omfang, ligesom bgrneinstitu-
tionerne udbyggedes sterkt. Denne udbygning af systemet var
den positive del af historien set fra politikernes og valgernes syns-
punkt i denne periode, som vi ogsa sa det var tilfeldet i Helsing-
borg. Det var opfyldelsen af behov, og ikke mindst den eventuelle
manglende opfyldelse af behov der blev diskuteret, og dette emne
havde ogsa en fremtreedende plads i de felgende perioder.

Historierne fra farste periode viser Arhus som et sted hvor man
har en gammel tradition for at vaere progressive pa det sociale
omrade, men hvor “systemet” samtidig har svart ved at fordgje de
mange unge entusiaster der ansattes i disse ar. Ledelsen er usikker
fordi den pa den ene side gerne vil noget af det nye, men pa den
anden side ikke forstar hvad det er der sker og ikke har faglige
forudsatninger for at styre forlgbet. Historien adskiller sig herved
fra de foregdende, den bureaukratiske skraekvision som alle fortzl-
ler om i Helsingborg finder man kun pa nogle omrader, og histo-
rien om den “gyldne tid” som padovanerne dyrker finder man
kun i glimt. Der er ikke antydning af det modsatningsforhold til
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centralmagten som de italienske historier rummede, tveertimod
kobler man sine forsgg pa den nationale sociale udvikling med en
ambition om at vere i front af denne. Linjen i historien fra denne
farste periode er, at man praver at finde en rationel organisation
der kan omsatte Socialreformens tanker i praksis. Radmand og
socialchef vil gerne i gang med en forsigtig fornyelse, men de
mange unge socialradgivere er sa langt forud for de fleste af leder-
ne og politikerne, at de tager sa meget af initiativet at der abner
sig en klgft som kommer til at preege den kommende udvikling.

1978-85

| denne periode finder der iser en udvikling sted pa &ldreomra-
det. 1 1970'erne var der sket en kraftig udvikling af aldreservice
som plejehjem og hjemmepleje. Regeringen havde nedsat en
&ldrekommission hvor Arhus socialrédmand Jens Arbjerg Peder-
sen var et fremtreedende medlem, og den havde i en af sine rap-
porter kritiseret aldreplejen for at gare de &ldre passive sa de kom
ind i en sakaldt senilitetsspiral. Hermed var der lanceret en “histo-
rie” som pa én gang handlede om kvalitet i plejen og om at stille
krav til brugeren. Arhus ville nu prove at tilpasse plejen bedre til
behovet og gare den mere menneskelig ved at opdele organisatio-
nen i mindre enheder og gennemfare en integration af tilbud
inden for disse. Der blev gennemfart et antal forsgg med decen-
tralisering og integration, hvor administrationen af &ldretilbudene
i et mindre lokalomrade blev samlet under en enkelt leder og lagt
pa et plejehjem i omradet, som derved blev omdannet til plejecen-
ter. Efterhanden blev nye plejecentre fra starten bygget som sé-
danne.

Aldreservice var et omrade hvor bade politisk og administrativ
ledelse havde den faglige styrke til at have den ledende rolle i en
organisationsudvikling. Personalets holdning til denne decentrali-
sering var blandet. Sygeplejerskerne var netop i den tidligere
periode blevet samlet med en kontortid pa omradekontorerne, og
ville gerne bevare dette kollegiale ssmmenhold. Deres faglige
organisation var ikke vant til forseg med organisation og stillede
sig meget skeptisk. Gennem forsggene udviklede man imidlertid



samarbejdet mellem faggrupper. | de farste forsag laerte de forskel-
lige grupper af ansatte at bruge hinanden, senere ophavedes skel-
let mellem plejehjem og eget hjem saledes at det var det samme
personale der ydede hjalp de to steder, det som i dag kaldes en
integreret pleje. Plejecentrene blev efterhanden udviklet til steder
som alle &ldre i omradet kunne bruge, med restaurant, beskzfti-
gelsestilbud og lokaler til forskellige klubber. Da det var relativt
sma geografiske omrader, med mindre end 10.000 indbyggere, la
centrene sa nar at de fleste eldre var i stand til at ga dertil.

Pé det tidspunkt forestillede mange sig, at denne decentrali-
seringsproces skulle udvides til ogsa at omfatte andre sociale ind-
satsomrader — en tanke der kunne synes rimelig da en stor del af
landets kommuner havde denne starrelse. | nogle af forsegene
indgik da ogsa socialradgivere, og man sggte at etablere et bredt
samarbejde med foreninger i omradet. Formalet med det var at
skabe et lokalt miljg, hvor folk engagerede sig og foreninger stod
for aktiviteter, der kunne rumme flest muligt mennesker og der-
med var forebyggende for sociale problemer. Det lykkedes imid-
lertid kun i fa tilfzlde at fa et lokalt aktivt miljg stablet pa benene.
Det kunne vere tiden ikke var moden til det, vurderer familieom-
radets leder i dag, eller det kunne vare fordi det hele var blevet
planlagt i grupper af offentligt ansatte. Lokalsamfund var i disse
ar et ideologisk begreb, men det er svert at finde eksempler pa
metoder, der har kunnet fa det til at fungere (Prahl, 1993). Det er
ogsa muligt at man var bange for at for mange socialradgivere i
sma grupper ville blive for ustyrlige, som man havde oplevet det i
Brammersgadeforsaget.

Forsggene blev styret af Sundhedsradet som indstillede til kom-
munens forsggsfond. For at ggre dem realistiske kreevede den at
alle forsgg havde en afviklingsplan som fortalte, hvordan forsggs-
ordningen kunne erstatte den gamle ordning inden for de eksi-
sterende budgetter hvis den skulle vise sig at vare bedre. Forsggs-
formen var ogsa en méade at komme uden om personaleorganisa-
tionernes magt pa. Pa @ldreomradet var der iser blandt sygeple-
jersker en modstand mod at splitte faggruppen op pa mange min-
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dre centre. Hjemmehjalperne derimod syntes de fik mere stotte
ved at arbejde naermere sammen med de andre grupper. Flere af
de farste forsgg blev gennemfart uden "godkendelse” fra organisa-
tionerne og havde saledes til en vis grad karakter af kamp mod
disse.

Pé bistandsomradet sa man i denne periode at der fortsat var en
mistillid mellem personale og kommune. Med den langvarige
gkonomiske krise var arbejdspresset stigende. Radgivningsgrup-
perne blev spurgt hvad de mente behovet var, og denne proces
blev gennemfart pa en méade som involverede mange og skabte
megen opmarksomhed. Beregningerne blev styrket med en meget
omfattende driftsstatistik hvor alle sager var registreret og sver-
hedsgrader kunne vurderes. Da behovet blev gjort op viste de et
behov pa 85 stillinger, hvilket blev anset for politisk helt uaccep-
tabelt. Forhandlinger med tillidsreprasentanterne om personale-
behov brgd sammen i 1979, og situationen udlgste en strejke i
1980, som endte med en raekke retssager mod tjenestemandene.

Der kom ogsa andre problemer pa bistandsomradet: Man kunne
ikke begynde at tage pc’er i brug, det blev blokeret i samarbejdsor-
ganerne. Der blev lavet mange administrative fejl, og ledelsen
fandt at det var darligere kvalificerede folk man fik fra de sociale
hgjskoler i denne periode. Mange af disse er i gvrigt siden gaet
over for at arbejde i de mange bofzllesskaber for psykisk udvik-
lingshemmede og sindslidende, der blev etableret i den fglgende
periode. Det sociale omrade var i det hele taget praeget af en sterk
politisering som laste situationen fast. | stedet for at lgse de pro-
blemer der opstod mellem personale og ledelse pa arbejdspladsen,
var de lokale reprasentanter for personalegrupperne tilbgjelige til
at lede efter alliancepartnere blandt brugerne eller i politiske parti-
er, og finde sager der kunne mobiliseres stgtte pa. Samtidig
begyndte ledergruppen imidlertid som falge af den fornyelse der
skete at blive mere fagligt kompetent.

Historien fra den anden periode handler om, hvordan forsggsvirk-
somheden pa det sociale omrade fares videre. £ldreomradet brin-



ges i fokus, og her magter man bedre at styre udviklingen. Ved at
forsage sig frem med decentralisering pa forskellige mader far
man en anskuelsesundervisning i bureaukrati, idet man ser hvor-
dan nogle af de decentrale forseg kommer til at fungere med
direkte kontakt mellem grupper, der fgr var som adskilte verde-
ner. Samtidig handler den imidlertid om, hvordan denne forsggs-
virksomhed derved mister sin uskyld, i den forstand at den harer
op med at veere en aktivitet som alle betragter positivt, men “poli-
tiseres” og bliver genstand for steerke holdninger for eller imod
hos personalegrupperne. Bureaukratiets egenskaber viser sig nem-
lig ogsa gennem den modstand mod forandring, der er et af dets
karakteristika. Konflikten pa bistandsomradet ulmer videre, og
retssagerne bidrager ikke til at lase den.

1986-94

Konflikten kulminerede i den anden strejke i 1985, som bliver
anledning til at ledelsen &ndrer strategi. Herefter sgger den at
adskille problemerne og lgse dem pa hvert omrade for sig. Pa
bistandsomradet fik man et konsulentfirma til at analysere situa-
tionen og sige de ting man godt vidste. Det viste sig at det store
arbejdspres i den sociale sagsbehandling fremkom, fordi fordelin-
gen af arbejde og kompetence gjorde det ngdvendigt at kommu-
nikere meget internt. Problemet blev lgst dels ved at man fik et
antal stillinger, dels ved at man specialiserede sig nar det drejer sig
om mere komplicerede problemer, saledes at en generelt velkvali-
ficeret medarbejder nu tager imod dem der henvender sig, laser
de fleste problemer pa stedet og sender dem der kraever mere
arbejde til en specialiseret sagsbehandler.

Med specialiseringen pa bistandsomradet blev det opfattet som
urealistisk at decentralisere dette sa langt ud som &ldreomradet, sa
ideen om lokalcentre var dermed dgd. Der var tveertimod brug for
starre enheder. Der blev derfor kun fire af de nye sakaldte FA-
centre (familie-arbejdsmarked). Farst blev specialiseringen gen-
nemfart og der blev oprettet flere stillinger, saledes at arbejdspres-
set blev lettet. Denne del af omlagningen gik forholdsvis gnidnings-
frit. Det viste sig derimod at anden del — sammenlagningen af folk
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fra de otte lokalkontorer til de fire nye centre — var meget vanske-
ligere. Selv om lokalkontorerne ikke havde veeret s&rlig integrere-
de enheder, havde der udviklet sig meget forskellige kulturer.

Det var tanken at FA-centrene skulle vare store nok til at det
enkelte center kunne tage en gruppe sagsbehandlere ud til at gere
en szrlig indsats, uden at det kraevede ekstra bevillinger. De har
faet 150-200 medarbejdere hver, siledes at det kan lade sig gere at
en gruppe pa 10 medarbejdere gar ud af det daglige arbejde for at
lgse en serlig opgave. Da problemerne med integration af de
gamle lokalkontorers forskellige fagkulturer viste sig at vere store,
kom man dog ikke i gang med dette i denne periode. Et andet
formal med at koncentrere bistandsarbejdet var at gere sagsbe-
handling og social bistand til forskellige specialer. Pa familiecomra-
det var der dog behov for mere specielle tilbud end det enkelte
center kunne magte, der blev saledes etableret et familievaerksted
som dakkede hele kommunen.

Forsggene i denne periode var ikke lengere koncentreret om decen-
tralisering og organisation, men blev igen mere faglige. Der blev
gennemfart forsgg med at etablere arbejdspladser for sindsliden-
de, og dette forsgg er siden omdannet til et selvsteendigt non
profit-foretagende, som udfgrer forskellige opgaver for kommunen
og amtet. Med statte fra Folketinget blev der gennemfart meget
omfattende forsgg med hjelp til foreeldre med et handicappet
barn, som har dannet grundlag for lovgivningen om dette emne.

Det forebyggende sundhedsomrade udvikles strkt i denne perio-
de. For den kommunale tandpleje udvikles et koncept hvor man
tilpasser sig "ger det selv-kulturen™, men samtidig seger at samle
den gruppe op, som stadig trives bedst med den traditionelle
behandlingskultur. Arhus kommer med i Sund By-netvarket og
begynder at etablere en omfattende sundhedsovervagning. Der
startes en reekke aktioner, fx sundhed pa arbejdspladsen. Der
uddannes sundhedskonsulenter og tilbydes fx rygeafveenning. Det
er sveert at fa private virksomheder med til det, men interessen er
starre pa de kommunale arbejdspladser.



I den videre udvikling af plejecentrene koncentrerede man sig om
@ldreomradet, hvor personalet efterhanden var blevet mere posi-
tivt over for decentraliseringen. Modellen for et @ldrecenter til at
betjene et omrade med ca. 7.000 indbyggere var allerede udviklet
0g gennemprgvet, og i denne periode sker den starste del af ud-
legningen til de nye centre, hvoraf der i dag er 38. Kvaliteten af
arbejdet i disse omrader er bl.a. blevet kontrolleret gennem bru-
gerundersggelser, hvor resultaterne for alle omrader er blevet
sendt ud s medarbejderne kunne sammenligne og se hvor gode
man var i gruppen.

Historien fra den tredje periode skildrer Igsningen af de konflikter
mellem personale og ledelse, der kulminerede ved periodens start.
De blev vel iszr lgst pa eldreomradet, hvor de fleste medarbejdere
efterhanden var blevet overbevist om at lokalcentermodellen var
veerd at satse pa, og ledelsen havde vist at den kunne udvikle om-
radet. P bistandsomradet blev personalet delvis imgdekommet,
men konflikten havde nu udviklet sig sa leenge at det ikke kunne
lade sig gare at lgse den for alvor. Nogle udtrykker sig pa den
made, at den blev oplgst snarere end den blev lgst. Det var dog
uden tvivl en fordel, at man nu havde faet en ledelse hvor alle
niveauer var fagligt kompetente. De fleste af politikerne havde
aldrig forstéet hvorfor man hele tiden fik alle de konflikter. De
opfattede dem som et teknisk problem mere end som en mod-
stand mod deres politik. En del af lgsningen blev derfor at afpoli-
tisere problemerne og skille dem ad. For at dette kunne gares
matte ideerne om en altomfattende decentralisering opgives. Pa
@ldreomradet, hvor der var gode erfaringer med en decentral
struktur, blev den videreudviklet, men pa bistandsomradet sggtes
en lgsning der ggede personalet og reducerede arbejdsbyrden. En
del af problemets lgsning var saledes at lokalsamfundsideen matte
opgives.

1995-

Efter en periode hvor man sggte at decentralisere med eldreomra-
det som lokomotiv, og en periode hvor @ldreomradet og bistands-
omradet blev decentraliseret i to forskellige strukturer, gennem-
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fares nu en formel &ndring af kommunens administrative struk-
tur i toppen. Den udvikling der er sket i den foregaende periode
besegles ved at der oprettes en serlig &ldremagistrat. Beskeftigel-
sesomradet legges til socialmagistraten. Der oprettes ikke nogen
bgrnemagistrat, men i stedet etableres et tet samarbejde mellem
social- og skolemagistrat.

Brugerindflydelse ventes at udvikle sig pa flere felter i denne peri-
ode, efter at det er etableret pa &ldreomradet. Der er gennemfart
et eksperiment pa FA-center Syd med brugerpaneler, hvor det viste
sig at brugerne havde nogle meget elementare gnsker, som fx at
blive holdt underrettet om sagen. En parallel undersagelse af hvad
sagsbehandlerne mente var godt og darligt viste at de havde helt
andre forestillinger som det ville stille langt starre krav at opfylde.

Desuden er Arhus med i den sdkaldte boligsociale indsats med 11
boligomrader. Her spiller boligforeningerne en stor rolle. De er i
forvejen veletablerede, har netvaerk og formue, og de traenger til
den fornyelse det er at blive inddraget i nye opgaver. Konflikt-
fladerne mellem boligforeninger og beboere betyder, at der fore-
gar noget som kommunen ikke er direkte deltager i. Endelig har
Arhus som den farste by i landet for nylig vedtaget en samlet
politik for flygtninge og indvandrere. Den legger veegt pa at de
skal lzere dansk og tilbydes arbejde, og der gares en indsats for at
fa flere danskere til at flytte til det mest indvandrertatte distrikt
for at lette integrationen. Der er etableret en stor basar i en tidli-
gere fabriksbygning, hvor flygtninge og indvandrere har faet mu-
lighed for at drive forskellige sma udsalg.

Historien for fjerde periode handler om hvordan man nu, hvor
lokalsamfundsideen i form af en vidtgaende decentralisering af al
social service i byen har mattet opgives, sgger at opna responsivi-
tet pa andre mader. Det sker gennem opbygning af de formelle
strukturer i brugerrad og @ldrerad, savel som gennem forsgg med
mere uformelle former for brugerindflydelse pa design af den
sociale service pa forskellige omrader. Det sker ogsa ved at forsgge
med lokalsamfund i form af de boligsociale projekter.



Eksempel: Projektarbejde i halv- og heloffentligt regi

Kirkens Korshars herberg i Arhus er ramme om et projektarbejde
som pa mange mader kan illustrere, hvordan der kan gés nye veje
i et offentligt statussystem. Skant herberget formelt er privat,
arbejder det efter overenskomst med amtet og fungerer i praksis
nasten som en del af dette. | en rakke ar har Socialministeriet
oprettet puljer som kan sgges af institutioner som vil udvikle nye
tilbud, saledes at ministeriet kan pavirke udviklingen pa det socia-
le omrade selv om kommunerne har magten. Med tilskud fra de
sakaldte "fattigdomsmidler" har herberget udviklet nogle utradi-
tionelle tilbud.

Man har faet tilskud til et aktivitetscenter for 10 personer. Da
tilskuddet kun dakker lgnnen til de to medarbejdere, ma der
tjenes penge ind. Der er dannet et ""skovhold" som tager sig af
forskellige opgaver med vedligeholdelse af skov og naturomrader
for private. Der tages markedspriser for arbejdet idet aktivitets-
centret ikke ma vare konkurrenceforvridende. Skovholdet bruger
ikke maskiner og er derfor skansomt mod naturen, men til gen-
geeld skal kunden finde sig i at arbejdet bliver gjort nar der er folk
til at bemande holdet. Beboere pa et herberg er ikke sé stabile,
men de har brug for disse aktiviteter som er blevet populzre selv
om beboerne ikke tjener penge pa dem. Herberget samarbejder
ogséd med en revalideringsinstitution, Arhus Planteskole, hvor det
sender beboere op pa arbejde.

Deltagelse i aktiviteter er frivillig for herbergets beboere. Kirkens
Korshar er kendt for at have at ggre med hjemlgse og alkoholi-
kere uden at stille krav, og den holdning er ikke @ndret. Den mest
utraditionelle fornyelse er imidlertid "team F", som is@r henven-
der sig til de yngre beboere, som er i tyverne og trediverne. De
tager til Rumanien og hjelper med til et udviklingsarbejde. De
har fx veeret nede at legge tag pa en legeklinik og de har en anden
gang bygget et bgrnehus. Personalet oplever at deres brugere er
helt pa toppen pa sddan en tur. Herbergsbrugerne er pa antabus sa
lz2nge turen varer, men falder som regel i igen nar de kommer
hjem.
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| dag far herbergerne et yngre klientel end tidligere. Det er ikke
kun “sprittere”, men der er mange ret unge mennesker som har
meget fa relationer, som ikke har kontakt med familien — der som
regel er splittet — og heller ikke har kammerater. For dem bliver
herberget et hjem og her magder de folk som dem selv. Derfor er
kommunen begyndt at bygge et miljg op ude i byen bestaende af
steder af forskellige typer sd man kan tilbyde en form for udslus-
ning fra herberget. Ideen om at lave en café blev til pa en overle-
velsestur med en gruppe i gdemarken i Sverige. For mange er det
vigtigt at der er alkoholfrie steder hvor de kan mgdes. Men der er
derudover et sted hvor man kan komme selv om man er fuld, bare
man ikke drikker mens man er der, og et sted hvor man kan tage
sin bajer med i lommen. Desuden er der meget forskellige aktivtil-
bud. Amtet har faet en rolle som planlegger der sgrger for at der
er alle de forskellige tilbud.

Tilsammen viser disse tiltag at den offentlige statusmodel ikke er
sa endimensional endda. Institutionerne — offentlige som halvof-
fentlige — er meget selvstendige, ministeriet spiller med med sine
puljer, og amt og kommune planlaegger.

En anden historie

Viggo Jonasen, som har siddet i byradet for VS i en l&ngere perio-
de og nu er formand for det sociale forbrugerrad, har ogsa nogle
positive ting at sige om udviklingen. Han fremhaver séledes den
metodeudvikling der har varet i tandplejen og pa omradet sund-
hedsoplysning. Tilbudene til narkotika- og alkoholmisbrugere,
hvor der er forskellige typer vaeresteder og behandlingstilbud, er
udviklet efter at dele af midtbyen i en lengere periode har vaeret
steerkt praeget af disse grupper. Men meget mangler i forhold til
behovet.

Pé @ldreomradet har decentraliseringen til 38 centre betydet en
markbar forbedring. Det er et rigtigt princip at tilbudet er tt pa
borgerne, men pa nogle punkter er decentraliseringen drevet for
vidt. Plejepersonalet pa det enkelte center tilrettelaegger selv arbej-
det, og den centrale ledelse harer derfor ikke om de problemer der



er. Jonasen har kritiseret, at det fx ikke skal indberettes nar bevil-
get hjeelp udebliver. Der er brugerundersggelser, men en lgbende
kvalitetskontrol i produktionsleddet mangler. Byradet er ikke
interesseret i at etablere en sadan.

Jonasens kritik er meget konkret og detaljeret. Saledes bemarker
han, at der er opstillet en prioritetsliste for hjemmehjelpen, hvor
rengering star nederst. | praksis betyder det at denne del af hjel-
pen ofte svigter. Det sociale forbrugerrad hgrer mange klager over
manglende renggring. Hvis hjemmehjalpen blev udliciteret til et
privat firma, og der blev opstillet krav til at ydelsen skulle leveres
som aftalt, kunne det ikke undga at blive dyrere. Decentraliserin-
gen pa @ldreomradet er saledes gennemfgrt alene med det formal
at muliggare en gkonomistyring, og noget tilsvarende kan siges
om daginstitutionsomradet.

Jonasen har ogsa kritiske bemarkninger til den omstrukturering
der blev foretaget ved oprettelsen af de fire FA-centre. | den for-
bindelse indfgrte man en specialisering og gik vek fra Bistandslo-
vens idé om, at der skulle vaere en ankermand, en sagsbehandler
der fulgte sagen og havde ansvaret for, at den blev behandlet rig-
tigt. Nu kan der ofte vaere tre medarbejdere pa en sag, fx en gko-
nomisk-, en revaliderings- og en familiemedarbejder. Nar ansxttel-
sesperioden gennemsnitlig er 8 maneder, kan der komme 6 sagsbe-
handlere pa en sag der varer et ar. Der er ikke leengere de samme
konflikter mellem socialradgivere og ledelse som i 1980'erne, men
Jonasen mener grunden til det er, at styringsformen nu “pulveri-
serer” organisationerne. Medarbejderne er stadig lige utilfredse,
nu sgger mange af dem blot vak: Der bliver en stor personaleom-
s&tning.

Hvad angar den almindelige klientbetjening ved kontanthjalp,
revalidering, aktivering mv. er der sket en kraftig centralisering:
fra nasten 20 socialkontorer far kommunesammenlagningen, til
8 omradekontorer i slutningen af 1970'erne, og siden til 4 familie-
og arbejdsmarkedscentre. Nu er kontanthjlp og aktivering endda
samlet pa et enkelt kontor midt i byen. Der har et par gange varet
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gjort forsag med lokalkontorer, som bade medarbejdere og klien-
ter var glade for. Men den administrative top var ikke, og byradet
fik sa lidt indsigt i dem at der ikke kom nogen reel debat om luk-
ningen af lokalkontorerne.

Der mangler i det hele taget en aben debat, specielt om den sociale
politik i Arhus. Det sker ofte at kursen @ndres uden nogen egent-
lig debat om det i byradet. Det skete saledes da politikken over for
det kulturelle vaekstlag blev lagt om. Siden arbejdslgsheden i 1974
begyndte at vokse efter 1960'ernes boom, havde man i Arhus
accepteret at en del unge fik kontanthjelp samtidig med at de
beskaftigede sig mere eller mindre professionelt med musik, tea-
ter m.m. Efterhanden var det sakaldte kulturelle vakstlag pa om-
kring 500 personer, hvoraf nogle havde levet pa den made i 10-15
ar, var gift og havde bgrn, og de bar en stor del af byens kulturliv.
Flere af de kendte rockgrupper startede og karte de farste ar pa
den made.

Den farste lov om aktivering fra 1990 farte ikke til nogen &n-
dring af denne praksis i Arhus. Men i 1994 slog man brat om. Nu
blev velfungerende kontanthjelpsmodtagere sendt ud i aktivering
pa kommunale institutioner og til rengering hos pensionister,
uden at nogen havde forholdt sig til de kulturpolitiske konsekven-
ser af denne beslutning. Den nye linie har ogsa betydet, at de
velfungerende unge valger at klare sig selv med job pa skave tids-
punkter, sa de stadig kan lave deres musik og teater. Pa den made
skubber de en anden gruppe ud af disse job. De mindre velfun-
gerende unge har derfor ikke leengere muligheder for at klare sig.

Det starste problem i Arhus Kommune er efter Jonasens mening
den manglende abenhed, som er en fglge af mange ars ubrudt
socialdemokratisk styre. Man kan ikke fa en socialdemokrat til at
kritisere en partifalle, selv i tilfelde hvor han egentlig havde lyst
til det. | dette styre har gkonomismen sejret fuldstendigt, og
faggrupperne har opgivet at opponere mod det. Man vil gerne
begraense politikerne til kun at beskaftige sig med de skonomiske
rammer, men det kan de ikke ngjes med. De ma ogsa ned i detal-



jerne og se pa nogle af de konkrete sager, hvis der skal vaere me-
ning med at deltage i byréadet.

Temaet i denne modbhistorie er iser den politiske baggrund for
udviklingen pa det sociale omrade. Kritikken synes mindre rettet
mod selve de ideer der gennemfgres, mere mod den made hvorpa
de treekkes ned over hovedet pa folk inden for rammerne af et
flertalsstyre. Ligesom kompromiset mellem de store partier i Hel-
singborg har fort til at den kommercielle medvirken er en hellig
ko som ikke er til diskussion, havder Jonasen at socialdemokrati-
ets forvaltning af det sociale omrade i Arhus pi mange punkter
lukker diskussionen og mulighederne for demokratisk deltagelse.
Der er dermed ogsa grenser for de krafter nedefra, der kan mobi-
liseres gennem decentraliseringen.

Historien fra Arhus handler alt i alt om, hvordan man opbygger en
social service med henblik pa at integrere alle borgere, og forsager
sig frem med hvordan denne bedst kan organiseres. En admini-
strativ decentralisering er den retning som udviklingen naermest
peger i. Modsat Helsingborg er den organisatoriske decentrali-
sering i det offentlige socialsystem i Arhus fra starten initieret
nede i organisationen. Ouchi (1981) mener dette meget let farer
til konflikt, fordi ledelsen vil fale sin stilling truet. Den farste
udvikling i Arhus synes helt at bekrafte hans opfattelse. Den
nedefra kommende mobilisering farer til en konflikt som er me-
get pinefuld at komme igennem. En starkt politiseret konflikt
mellem personale og ledelse kommer i vejen for en fortsat udvik-
ling ad denne vej. Pa @ldreomradet bliver decentraliseringen deri-
mod drevet igennem fra oven, i den fgrste periode under mod-
stand fra dele af personalet. Et vendepunkt kommer omkring
1985-86, da den anden strejke bliver en anledning til at forholdet
mellem ledelse (derunder byradet) og personale blev taget op for
alvor, og nye, mere velegnede strukturer blev etableret. En del af
konfliktens Igsning bliver adskillelsen mellem &ldreomradet og
bistandsomradet, som far hver sin decentraliseringsmodel. Struk-
turen som helhed forbliver derved i hgj grad centraliseret. Fagkul-
turerne er ikke nar sa dominerende lzngere, men man har dog
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ikke som i Helsingborg gennemfart nogen speciel kampagne om,
at de kommunalt ansatte kun har en stemmeret.

2.6. Analyse af udviklingen gennem historierne

| de sidste to afsnit skal vi se hvordan historierne fra de fire byer
udtrykker de erfaringer, der er gjort med opbygningen af social
service og udviklingen af en organisation for den sociale myndig-
hed, som i de fleste tilfelde er kommunen, og hvordan denne
erfaring kan forstas med henblik pa en fremtidig udvikling af den
sociale indsats. Farst gives en oversigt over historierne, hvor de
felles elementer traekkes frem pa tvers af de fire eksempler. Der-
nast gar vi ind pa historierne hver for sig. Det sgges farst begrun-
det hvorfor historien “service til alle” er s generel. Historierne
om hvordan denne service gennemfares kaedes derefter ssmmen
med nogle relevante tanker om organisering, der ligeledes udtryk-
ker en generel erfaring. Endelig gar vi ind pa historierne om kon-
flikten og dens Igsning, som har vist sig at veere meget specifikt
lokale, idet vi her finder den konkrete, “stoflige” forankring for
serviceorganisationen.

Vi spurgte dem vi talte med i de fire byer om hvordan udviklin-
gen kunne deles op i faser, og foretog en inddeling pa grundlag af
svarene herpa. Det blev til fire perioder for de fleste af byerne,
men fem for Helsingborg. Perioderne er ikke lige lange, men
opdelingen i faser ser ud som fglger:

Skema 6. Inddeling af udviklingen i de fire byer i perioder.
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Nar man betragter historierne som fire forlgb, og bruger de dele-
punkter som fortzllerne har peget pa, viser det sig at forlgbene for
de fire byer minder meget om hinanden. | fgrste periode starter i
alle tilfelde udviklingen af service til borgerne. | anden periode
fortsaetter denne udvikling, idet midlerne til at skabe service til
borgerne udvikles i den ene eller den anden retning. Det drejer sig
om en ledelse og filosofi i den sociale myndighed, en decentrali-
sering der styrker krafterne nede i organisationen, og om et sam-
arbejde med civilsamfundet i betydningen folkelige kreefter. Sam-
tidig udvikler der sig imidlertid en konflikt — hvis den da ikke
allerede er startet i den farste periode. | tredje periode kulminerer
konflikten og finder en lokal lgsning. Helsingborg er et sartilfel-
de, idet der er et ekstra delepunkt (markeret som skraveret), sa
tredje periode deles i en a og b del. Endelig i fjerde periode skabes
pa grundlag af ideen om social service fra de farste perioder, og
den lokale lgsning af konflikten i tredje, det unikke lokale “sy-
stem” for organisation af social service.

Periode 1. | farste periode begynder opbygningen af social service
i starre stil. Denne farste opbygning sker overalt inden for ram-
merne af en organisation der i udgangspunktet er klart bureau-
kratisk. Det er bemarkelsesvardigt at der ikke er nogen forskel
mellem byerne i denne retning, det er saledes ikke muligt at iden-
tificere nogen “oprindelig” forskel mellem en skandinavisk og en
italiensk model for social service. | de fleste tilfelde sker den far-
ste opbygning af social service ved at bygge videre pa denne mo-
del, som pa mange mader styrkes og fuldkommengares — her er
Arhus dog delvis en undtagelse. Bag valget af bureaukratisk model
i de fleste tilfeelde 12 neeppe mange overvejelser om hensigtmassig-
hed eller effektivitet. Ifalge Meyer & Rowan (1978) bestemmes
offentlige organisationsformer i hgj grad af hvad der er legitimt pa
det tidspunkt hvor de etableres. 1 1970'erne var den bureaukrati-
ske struktur en form for norm for offentlig organisation. DiMag-
gio & Powell (1991) havder at denne norm fortsat bestar og at
den er den almindelige baggrund for bureaukratisering i dag. I de
senere perioder skal vi dog se, at der kommer forskellige forhold i
vejen for en videreudvikling af den bureaukratiske struktur, eller
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at den viser sig sa uhensigtsmassig, at den ma modificeres pa
nogle punkter.

| Padova hvor den politiske katolicisme har stor betydning, beto-
ner man samarbejdet med de frie folkelige krefter inden for disse
rammer, det frivillige sociale arbejde som her betegnes volontaria-
tet. Men i realiteten ser man at den kommunale sociale myndig-
hed ma udbygges ganske meget, hvis man vil ud med service til
borgerne. Idealet om at komme borgerne i mgde omszttes i en
decentralisering, som betyder at et antal omradekontorer skal
bemandes. Social- og sundhedsomradet integreres fordi modta-
geren af service nu er den centrale person. Denne periode frem-
stilles i Padova som en gylden periode hvor man allerede tog fat
pa alle de ting, der star pa tapetet i dag. Den sterkt positive be-
skrivelse er neppe blot en made at fortelle at de felgende perioder
skulle blive praeget af mange problemer, for med hensyn til ind-
hold virker det troveerdigt: Der er en steerk leder med en faglig
vision, der startes en opbygning af en decentral struktur og et
lokalt samarbejde omkring brugeren, og der settes mal for det
sociale arbejde som er radikalt hgjere end de traditionelle pa ste-
det. Men grundlaget for alt dette er skrgbeligt og afhaengigt af
personen i toppen.

| Ravenna er traditionen helt anderledes. Her legger man veegt pa
at understrege, at den er meget sekulaer og at den politiske katoli-
cisme aldrig har betydet det samme som andre steder i Italien.
Derfor har den heller ikke faet nogen betydning pa det sociale
omrade. Opbygningen af en social service er startet inden for den
offentlige sociale myndighed. Ogséa her har man villet integrere
social- og sundhedsomraderne, for det farste fordi det er sagligt
rigtigt, nar man synes at brugeren skal veere hovedpersonen. En
anden og mere teknisk grund er den, at der er mange flere penge i
sundhed, og at man ved at integrere de to omrader kan “trylle” en
del sundhedspenge over til anvendelse pa det sociale omrade.
Integrationen af de to omréader foregar i Ravenna saledes, at det er
den oprindeligt felleskommunale sundhedsenhed, Usl, der ogsa
bliver social myndighed for byen og to mindre nabokommuner. |



dette forhold ligger kimen til den konflikt om styringen af det
sociale omrade og politikernes rolle, der skal udspille sig i tredje
periode.

I Helsingborg havde man allerede i den farste fase en forvaltning
for hele det sociale omrade, som ellers i Sverige pa den tid harte
under tre forskellige udvalg og forvaltninger som svarede til de tre
love. Der var derfor gode forudsatninger for at udvikle en social
service, og politikerne fra de store partier pa begge flgje var enige
om denne udvikling. Men det som sikkert af mange i samtiden
blev opfattet som et godt udgangspunkt for udvikling af social
service, bliver af historierne som de formuleres i dag fremstillet i
helt andre farver. Budskabet om at social service er noget mere
end servicearbejde i teknisk forstand, bliver her formuleret i nega-
tiv form gennem beskrivelsen af forvaltningen i denne periode
som det stiveste bureaukrati, som netop ikke har nogen forudsat-
ninger for at yde en egentlig service til borgeren. Dette bureaukrati-
tema forbereder os samtidig pa hvad konflikten kommer til at
handle om.

I Arhus er der en gammel tradition for at vére socialpolitisk pro-
gressiv, og der er man ligeledes med i front af den sociale udvik-
ling i landet med forsag der indgar i forberedelsen af socialrefor-
men, ligesom der gennem perioden gennemfares en reekke forsgg
der vaekker opmarksomhed i andre kommuner. Strukturen er
ogsa i Arhus bureaukratisk og politikerne traditionelle, men her
gives der friere rammer for de unge socialradgivere som kommer
ind i stort tal og med et engagement, som kendetegnede de sociale
uddannelser i den periode. En gruppe planleggere far ligeledes lov
til at udvikle organisationen pa en made sa der slippes store kreef-
ter lgs, som de traditionelt teenkende lederlag ikke var i stand til at
teemme. Det der i en vis forstand var en styrke ved organisationen
blev derfor samtidig opfattet som en trussel. Der gennemfares
mange forsgg i denne periode, men ledelsens rolle til disse er i de
fleste tilfaelde passiv — den udnytter dem ikke til at gare erfaringer,
men betragter dem mere som noget folk “far lov til”. P4 bistands-
omréaderne — som dengang blev opfattet som de centrale sociale
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serviceomrader — blev forudsztningerne for konflikt sdledes skabt
allerede i farste periode. Uden for bistandsomraderne lignede
situationen derimod den i Helsingborg. Her foregik den farste
opbygning af social service ved at der etableredes nye hierarkisk
opbyggede forvaltninger, og strukturen blev sggt gjort mere ratio-
nel.

Periode 2. | anden periode fortsetter udviklingen af social service,
men samtidig ser man som regel starten pa de konflikter der kom-
mer til at praege tredje periode sterkt. Grundene til at der begyn-
der at opsta konflikter kan vare adskillige: at man udvikler meto-
derne til at yde service til borgerne, med at styrke ledelsen af den
sociale myndighed og dens filosofi, med at decentralisere og styr-
ke krafterne nede i organisationen, og med at samarbejde med
folkelige kreefter, og at man i den forbindelse stader pa andre
bestrabelser der kan komme i konflikt med nogle af disse. Der er
to hovedtyper af konflikter, afhengigt af hvordan det statslige
system som kommunen indgar i reagerer pa gnskerne om at ud-
vikle social service: Hvis det statslige system ikke spiller med i at
konstruere en finansiering af social service, men maske tveertimod
sgger at hindre dette, bliver resultatet enten en lokalpolitisk front
mod staten med forsgg pa at arbejde “kreativt” eller en lokalpoli-
tisk lammelse hvor befolkningen opbygger ger det selv-lgsninger.
Hvis det statslige system omvendt er villigt til at skabe baggrund
for udviklingen af social service, udspringer konflikterne af selve
denne udvikling og de krafter der i den forbindelse slippes l@s.
Den farste type konflikter hvor udviklingen af social service
bremses i forhold til det der gnskes ser man is&r i de italienske
byer, den anden som er en fglge af organisationens udvikling ser
man mest udpreget i de skandinaviske.

| Padova far den sociale myndighed allerede ved starten af anden
periode flere problemer der lammer den. Der er for det farste ikke
lengere nogen handlekraftig ledelse for socialforvaltningen. For
det andet betyder de loveendringer, der er sket for at opbygge et
sundhedssystem for alle, at de padovanske lgsninger med integra-
tion af omraderne social og sundhed og med etablering af decen-



trale enheder i princippet blev umuliggjort. Man fortsatte dog
med den opbyggede struktur men med en usikkerhed fordi man
vidste der snart skulle konstrueres en ny lgsningsmodel, og usik-
kerheden gjorde det umuligt at udbygge systemet. Det civile sam-
fund fortsztter sa pa egen hand udviklingen af service til borger-
ne, med de sterke begraensninger der naturligt nok ma veere, nar
bade koordinering og finansiering mangler. Volontariatet udvik-
les, og de sociale kooperativer opstar her pa folkeligt initiativ som
udtryk for et engagement i det sociale omréade og et bredt gnske i
befolkningen om at gare en indsats. Samtidig kan denne aktivitet
— i hvert fald blandt nogle af de socialt aktive — ses som protest
mod en stat der engagerede sig meget lidt pa omradet.

I Ravenna dominerer den positive side af historien i den anden
periode. Ligesom Padova har man problemer med den italienske
stat, her fordi det offentlige ansattelsesstop farst i firserne kom-
mer i vejen for en videre udbygning af servicen. Her er man —
som de fleste steder i Italien — mand for en kreativ lgsning, idet
man finder ud af hvordan man alligevel kan udbygge servicen i
form af sociale kooperativer. Men mens man i de fleste andre byer
gav sociale kooperativer en hel institution eller en hel service at
forvalte i et distrikt, brugte man i Ravenna sociale kooperativer
som rene leverandgrer af arbejdskraft. Det betad at forholdet
mellem myndighed og kooperativ fra starten blev defineret som
rent kontraktmassigt, der var ikke de rester af “status”, som ellers
i reglen 13 i et sadant forhold. Den anden periode er is@r historien
om hvordan man opdagede, at den nye kooperative organisations-
form var den kendte bureaukratiske organisationsform meget
overlegen. Det er bemarkelsesveerdigt at de lokale informanter
fremstiller denne opdagelse som et rent tilfelde — i modsatning til
dem der studerer og skriver kooperationens historie som gerne vil
se det som en del af dens “idé”.

I Helsingborg fortsatter udviklingen af service som politikerne
gnsker det i anden periode. En decentralisering sigtede til at lzegge
indflydelse ned i systemet, men den forblev rent formel og uden
virkninger. Begge dele peger frem mod de konflikter, som prager
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tredje fase. Udviklingen af den sociale serviceorganisation kan
stadig forega fredeligt fordi alle far hvad de vil have og finansi-
eringen af det hele skabes pa statsligt plan. Befolkningen og politi-
kerne far en stadig forggelse af tiloudene pa alle serviceomrader.
Personalet har et ansettelsessted som ikke blot er trygt men som
stadig vokser og skaber karrieremuligheder. Der er ikke som i
Arhus en nytenkende entusiastisk medarbejderstab der seger at
overtage initiativet. Det er tvaertimod fra ledelsesplan der begyn-
der at komme initiativer til at decentralisere og skabe en bredere
dynamik i organisationen.

I Arhus engagerer ledelsen sig p et felt hvor den har starre chance
for at spille en rolle, nemlig &ldreomradet. Her indledes en serie
projekter som drejer sig om decentralisering, hvor der ligger et
forsag pa opger med bureaukrati og direkte indflydelse for bru-
geren. | disse forsgg har ledelsen en helt anden aktiv rolle end det
var tilfeldet i mange af forsagene pa bistandsomraderne i den
farste periode. Decentraliseringen og samarbejdet mellem fag-
grupper hilses velkommen af dele af personalet, mens specielt
sygeplejersker i starten kempede mod. Samtidig voksede utilfreds-
heden i personalet pa de sociale omrader der hidtil havde veret i
fokus, og efter en strejke der endte i retssager blev bistandsomra-
det i mange ar frem karakteriseret ved en fastlast konflikt mellem
socialradgivere og ledelse/politikere. Konflikten havde gode vilkar
i en tid der var meget politiseret, og en by der med dens mange
studerende var det i ekstrem grad. Den sociale situation med en
ny Bistandslov der ville yde mere, og serviceomrader hvor man
havde veret vant til stadig vaekst i mange ar, samtidig med en
gkonomisk krise der farte til besparelser, var ogsa narende for
konflikten. Socialradgiverne tolkede de nye problemer i lyset af
erfaringerne fra de farste forsag, eller maske rettere i lyset af den
myte der var bygget herpa, mens situationen pa &ldreomradet var
preget af fagpolitik.

Periode 3. | tredje periode nar konflikten sit maksimum og lgses.
Nar man ser pa konflikter og lgsninger i de fire byer, er der meget
der stgtter den sakaldte garbage can-model, som forestiller sig



problemer, ressourcer og mennesker svemmende rundt i et anar-
kistisk rod, hvor de tilfzldigvis fra tid til anden finder sammen i
en lgsning som ikke er andet end en konstellation af forhdnden-
veerende sgm. Vi s allerede i foregdende periode hvordan de
sociale kooperativer i Ravenna blev bygget op som en “kreativ”
lzsning pa et ansattelsesstop, men senere viser sig i det staerkt
styrede socialvaesen som byen har at reprasentere en organisa-
tionsform med mange muligheder. Samtidig med at lgsningerne
indeholder et stort element af tilfeldighed, er konflikterne det
udtryk der mest af alt giver et blik ind i vaesentlige trak i organisa-
tionen. Konflikten viser noget om de potentialer der er i en orga-
nisation, idet de afslarer hvilke dynamiske krafter der kan slippes
lgs. Samtidig viser de imidlertid noget om den konstruktion der
skal fungere for at bringe ssmmenhzang og koordination i organi-
sationen. De dynamiske krefter bliver nemlig kun til konflikter i
det omfang konstruktionen ikke kan rumme dem.

| Padova kommer lgsningen i tre hak. Farst lykkedes det at rekon-
struere den gamle decentraliseringsmodel, saledes at de vigtigste
egenskaber blev bibeholdt. Den usikkerhed der havde praeget
systemet i en tid var derefter reduceret. Sa kom Europaradet ind
og arbejdede for starre magt til de lokale myndigheder, et initiativ
som de lokale politikere kunne bruge til at fa lidt mere af den
magt de lenge havde gnsket sig. Selv om denne styrkelse af det
lokale politiske niveau var vigtig, gik den dog langtfra sa vidt som
man kunne gnske, og en styrkelse af det lokale demokrati er stadig
et af de brendende spgrgsmal i Italien. Endelig fik man en ledelse
af det sociale omrade, som kunne male sig med den fra den gyld-
ne tid. Det er fgrst med etableringen af denne ledelse at man
opfatter de problemer der har fart til en slags stilstand pa det
sociale omrade i firserne, som lgst og ser en ny udviklingsperiode
tage sin begyndelse.

| Ravenna er det farst i denne periode at der kommer virkelige
problemer med den konstruktion med sundhedsmyndigheden
Usl, som blev etableret for at integrere social- og sundhedsomra-
derne. I denne tid gennemfares nemlig tanker om, at Usl skal

155



156

veere mere markedsstyret, og det er i steerk modstrid med den
samarbejdsmodel med de sociale kooperativer der er under udvik-
ling. Nar man taler om en markedsstyret sundhedsmyndighed, er
det for at fa en rationel brug af ressourcer i sundhedsarbejdet,
men lovgiverne har naturligt nok ikke tenkt pa den “kreative”
brug af sundhedsmyndigheden som ramme om en social myndig-
hed og om en overfarsel af midler fra det sundhedsmessige til det
sociale omrade. Samarbejdsmodellen overlever imidlertid sa no-
genlunde, idet man opdager at det ikke altid kan betale sig at
teenke snavert markedsorienteret. Til sidst i perioden lykkedes det
at opbygge en ny konstruktion med Usl, sa politikerne igen fik
indflydelse pa det socialpolitiske omrade.

I Helsingborg har vi delt tredje periode op i to underdele, fordi der
er to konflikter og dermed to lgsninger. Den administrative kon-
flikt handler om at erstatte et centralt hierarkisk system med et
decentralt. | de historier jeg har hart geres der meget ud af at
legitimere denne proces gennem beskrivelsen af startperioden som
det stiveste bureaukrati. Tredje periode begynder med at dette
problem endelig finder sin Igsning med en konstellation, der reelt
decentraliserer magten pa en made sa et selvstendigt initiativ
begynder at vokse op ude i organisationen. Da man ti ar tidligere
forsggte at lgse det, var det som vi sa forgaeves. Derimod ser vi nu
hvor man ikke har forsggt pa at decentralisere administrativt, men
har gjort et grundigt arbejde med at forberede en politisk decen-
tralisering, som da flertallet skifter bliver opgivet, at lgsningen
kommer ved et tilfeeldigt ssmmenfald af betingelser, og den admi-
nistrative decentraliseringsproces begynder at tage fart.

Samtidig er der imidlertid opstaet et politisk problem: Det social-
demokratiske tema om lokalt demokrati og det borgerlige tema
om privatisering har veeret anslaet jeevnligt i de foregaende ar. Der
opstar imidlertid nu en situation med en pludselig og dyb gkono-
misk krise, som virker szrlig alvorlig fordi man hidtil har kunnet
opretholde hgj beskeftigelse i Sverige. Situationen betyder at alle
politiske kraefter mobiliseres, og partiernes hidtidige tanker og
modeller bliver genfortolket i lyset af den nye situation. Samtidig



er folk mere indstillet pa at acceptere drastiske politiske indgreb.
Helsingborg er en af de byer der sgger at bedre gkonomien i den
sociale service ved at fa private kommercielle firmaer til at udfare
en del af arbejdet. Den deraf falgende personaleuro farer til, at
tredje periode slutter med en — ikke formaliseret men reel — borg-
fred mellem de store partier pa hgjre henholdsvis venstre side af
midten. Uden den pludselige skonomiske krise for landet havde
de politiske ideologier naeppe faet et sadant gennemslag. Den
unikke situation beted at niveauet af uro og konflikt blev betyde-
ligt hajere end den forudgaende situation havde lagt op til, og
virkningen pa organisationen tilsvarende mere radikal.

I Arhus havde der lznge véeret et hgjt niveau af personaleuro. Den
var iseer udbredt pa bistandsomradet, mens holdningen pa aldre-
omradet var mere blandet. Til trods for at deres organisation
havde forbehold, sa mange sygeplejersker positivt pa decentrali-
seringen pa dette felt og hjemmehjalperne var entydigt positive.
Der er imidlertid den afggrende forskel til udviklingen i Helsing-
borg, at byradet som helhed og de politiske partier i Arhus ikke
havde engageret sig ideologisk i det sociale omrade, og situationen
blev heller ikke til at de gjorde det. Det store flertal af byradets
medlemmer sé stadig det sociale omrade med teknisk administra-
tive briller, og de forstod formentlig ikke hvorfor der skulle vere
sa megen uro. Mange byradsmedlemmer sa det som udtryk for en
politiseren der ikke havde noget sagligt med det sociale arbejde at
gere. For radmand og administrativ ledelse var problemet farst og
fremmest at fa sa meget kontrol med dynamikken i organisatio-
nen, at man kunne gennemfgre udviklingen pa en mere styret
made, hvilket ogsa var en forudsatning for at den kunne blive
accepteret i det politiske bagland.

Da decentraliseringen i Arhus — ligesom den administrative de-
centralisering i Helsingborg — ikke var noget som brede kredse af
politikere havde engageret sig i og lavet programmer for, men kun
noget som radmanden og den administrative ledelse pa et admini-
strativt plan havde eksperimenteret sig frem med, var der ikke
baggrund for at keempe en politisk decentralisering som den i
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Helsingborg igennem. Med de forudsatninger der var til stede i
Arhus var det mere naturligt at se mere snavert pa problemerne
og veelge en teknisk lgsning. Decentraliseringen blev begranset til
@ldreomradet hvor den var en succes, og pa bistandsomradet
fandt man en lgsning der dels ligner et kompromis, dels sgger at
undga at lignende problemer opstar i fremtiden. Mens princippet
om narhed og lokalomrade blev bevaret pa &ldreomradet, kom
bistandsomradet til at blive praeget af rationalisering af arbejdet og
tilpasning af ambitioner i forhold til muligheder.

Periode 4. Med den fjerde periode er vi naet til den nutid som
social serviceorganisationernes ledere og de gvrige aktarer vi har
talt med, selv har vaeret med til at forme og som de ogsa har som
udgangspunkt for deres videre arbejde. Det leegger op til en histo-
rie som har elementer af “den gode slutning”, men ogsa af “nye
udfordringer”. Historien om fjerde periode fortzller hvordan man
nu gennemfarer den service, som blev defineret allerede i den
farste af disse perioder. Metoderne til at gennemfgre den blev
udviklet videre i den anden periode, og de forskellige lokale kon-
flikter der er opstéaet af den ene eller den anden grund er lgst i
tredje periode. Derved er der skabt et unikt lokalt grundlag for at
yde denne service og organisere det apparat der er ngdvendigt
hertil. Det er bemarkelsesveerdigt at ogsa de kritiske aktarer langt
hen ad vejen falger denne model for deres historie. Det kan maske
forstas pa den made at de benytter sig af at tage et slags medan-
svar, og med det som udgangspunkt stiller krav om medindflydel-
se pa udviklingen nu. Men det er samtidig dbenbart, at kritikken
hanger steerkt sammen med et engagement i arbejdet. De mest
kritiske aktgrer i de sociale serviceorganisationer er samtidig over-
bevist om, at man ger et arbejde af hgj kvalitet, og optaget af at
udvikle det yderligere.

| Padova er de fleste komponenter til en lgsning allerede pa plads,
men historiens pointe er her at den vigtigste — etableringen af den
gode og handlekraftige ledelse — skulle vere til stede far der virke-
lig kunne komme gang i udviklingen igen. Topledelsen er under
alle omstaendigheder en kritisk faktor, for den ma vare i stand til



at samle tradene og koordinere hvis ssmmenhangen i organisatio-
nen skal bevares. Men i en fase hvor organisationen stadig er lille
og under omstendigheder hvor systemet ikke helt er indrettet til
at man udvikler social service er den ekstra vigtig. Nu kan der
indledes et ligeveerdigt samarbejde med tredje sektor om at udvik-
le servicen pa den made som man har valgt i Padova, som et falles
projekt mellem kommune og tredje sektor. Det er bemarkelses-
verdigt, at udviklingen af en social service fra neden — i form af
volontariat og sociale kooperativer — i de foregaende perioder ikke
giver anledning til konflikt med den igen styrkede kommune,
men denne grasrodsaktivitet tveertimod tages med i et positivt
samarbejde. Nar udviklingen fra neden er sket uden for den kom-
munale organisation er den ikke farlig, sadan som udviklingen fra
neden inden for organisationen sas at vare i Arhus. Modhistorien
fra den tredje sektor priser ligeledes det gode samarbejde med
kommunen. Der ligger dog samtidig en advarsel som gar pa at
dette samarbejde kun tilsyneladende er ligevaerdigt, men i virkelig-
heden foregar pa kommunens betingelser sa lenge de uafhengige
sociale organisationer ikke skaffer flere af deres finansielle midler
selv.

| Ravenna drejede konflikten sig om hvorvidt det sociale omrade
skulle styres efter en snaver gkonomisk logik, eller om der skulle
vare en politisk indflydelse. Den lgses ved indgangen til fjerde
periode ved at der etableres en ny model for et konsortium af
kommunerne og Usl, hvor kommunerne har halvdelen af magten.
Der skulle nu veere grundlag for at bruge de sociale kooperativer
pa en mere konstruktiv made. Det mener kooperativernes folk
ogsa, men deres modhistorie gar pa at der stadig er en betydelig
interesse for at udnytte dem, men nu blot som finansieringskilde.
Ligesom konflikten i Ravenna har vaeret pa et snaevert strukturelt
topplan og ikke bergrt organisationen i dybden, er lgsningen her
ogsa en rent teknisk konstruktion. Der er tale om en ny “kreativ”
lzsning som forsgger at bygge bro over de abenlyse strukturelle
problemer, at den lokale autonomi ikke er tilstreekkeligt udviklet
og at den statslige struktur heller ikke er udviklet til at rumme den
sociale service.
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| Helsingborg er konflikten blevet lgst pa den made, at alle parter
har indset at de kun ville blive slidt op ved at fortsatte den. Der
er opstaet en slags kompromis om at blive ved den struktur, der
nu rader. Alligevel er det ikke udtryk for desillusion, for efter at
den administrative og den politiske decentralisering er gennem-
fort, er systemet karakteriseret ved, at initiativerne vokser op nede-
fra, og udvikling af arbejdsmetoder og service er en indbygget del
af det. Kompromiset indeholder blandt andet de private leveran-
darers medvirken som noget af det der var mest kontroversielt.
Man har lzert meget af konflikterne her. Det politiske samarbejde
danner nu rammen om en udvikling af organisationen, hvor folk
der har faet erfaringer med decentralisering og initiativ nedefra nu
er kommet op pa de hgjeste poster. Vision 2010 er et udtryk for,
at det man har lert om krafter og kultur i organisationen — selv-
falgelig ikke alene pa det sociale omrade men dog i hgj grad pa
dette — nu benyttes pa en offensiv made. Modhistorien indeholder
ingen Kkritik af ideen bag privat kommerciel medvirken og kon-
kurrence pa de sociale omrader. Den gar derimod pa at dette ikke
har varet administreret serigst, men kun har tjent som anledning
eller metode til at skaere ned pa de pagaldende servicetilbud.

I Arhus var der en @ndring af visionerne i konfliktlgsningen, idet
forestillingen om et system, hvor kommunen aktivt skal ga imod
udviklingen af et massesamfund ved at skabe og stimulere nye
kreefter der kan vokse op i lokalsamfundet, har mattet &ndres
vasentligt. Erfaringerne fra halvfjerdserne viste, at en mobilisering
af lokale kraefter i nogle kvarterer kunne kobles med en aktiv
faggruppe pa en made, sa dele af den sociale serviceorganisation
kom til at virke ukontrollabel og politisk farlig, mens erfaringerne
fra firserne derefter viste, at forsggene pa at skabe den folkelige
aktivitet pa en mere kommunalt styret made kun kunne overleve
sa leenge de blev baret af en helt usedvanlig ildsjel. De oprindeli-
ge tanker om at abne sig for borgerne er i nogen grad aflgst af en
anden forestilling. Her handler historien i fjerde periode om an-
dre mader at skabe responsivitet, som man nu forsgger sig frem
med: Brugerindflydelse pa design af servicetilbud, samarbejde
med boligforeningerne om at lgse problemerne i de belastede



omrader, samarbejde med indvandrernes organisationer om at
lzse problemerne pa det felt. Det drejer sig stadig om at komme
borgeren i mgde med en service og made borgeren pa dennes
egne praemisser, men nu sgges der delvis nye veje. De nye metoder
er dels at gare den kommunale service mere responsiv over for
dens konkrete brugere, dels at ga i dialog med etablerede organisa-
tioner i civilsamfundet og derved give dem en starre rolle. Mod-
historien i Arhus er usedvanlig kritisk: den gar pa at konflikten
fra de foregdende perioder slet ikke er gennemlevet eller lgst, men
kun er oplgst. Sammenligner man med Borum og Enderuds mo-
del for bearbejdning af konflikter (kapitel 1.5) ma man nok
konkludere, at det der er sket i Arhus er at konfliktstoffet er blevet
undertrykt ved at der er foretaget nye opdelinger, og det er be-
grenset hvor meget organisationen derved har lert at styre og ud-
nytte de krafter, der udgjorde stoffet i konflikten.

2.7. Udviklingen af serviceorganisering
Det fremgar af det foregaende at der er tre typer historier:

1. Historien om service til borgerne, som er generel.

2. Historier om de midler der benyttes til at gennemfare denne
service til borgerne. De indeholder tre elementer i en lidt forskel-
lig blanding: samarbejde med folkelige krafter, ledelse af den
lokale sociale myndighed péa baggrund af en filosofi om en men-
neskelig indsats, og decentralisering af organisationen, der produ-
cerer service med en hgj grad af initiativ og indflydelse lagt ud i
yderste led.

3. Endelig er der historier om hvordan man under realisering af
dette program lgber ind i konflikter og lgser disse, hvorved man
nar frem til det lokale grundlag for at arbejde.

De tre slags historier kan alle ses som del af den symbolik, der

benyttes til at fastholde og videreudvikle organiseringen af den
sociale service. Vi skal her forsgge at placere de enkelte dele.
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Type 1. Service til borgerne betegner en indsats pé sociale omrader
som er mere omfattende og mere aktiv end forsgrgelse af de traen-
gende. Det udvidede ansvar drejer sig om mere end gkonomisk
stgtte. Det har karakter af naturalydelser, hvor det sikres at aktivi-
teter af netop den karakter der sigtes til med ordningen, faktisk
finder sted. Service er mere end at give folk reelle muligheder, det
er desuden at sikre at disse muligheder udnyttes pa den tilsigtede
made. Udviklingen af denne historie synes at veere sket som en
bred stramning i tresserne og halvfjerdserne, som kan registreres i
den politiske udvikling i mange europziske lande. Nar historien
om “service til borgerne” dukker op overalt pa denne tid, er det
abenlyst at baggrunden ma sgges i forhold der er flles for de
europaiske lande.

Udviklingen af social service kan forstas pa mange mader. Under-
tiden ser man den fortolket som en made et offentligt bureaukrati
kan lgse sociale problemer pa, og samtidig opna den ekstragevinst
at bureaukratiet selv bliver styrket (Thomas & Lauderdale, 1987).
En sadan tolkning kan benyttes helt ned i detaljen og til det lave-
ste plan af bureaukratiet. Den ses for eksempel hos Damgaard
(1997), der viser hvordan det lykkes den faglige organisation pa
pedagogomradet i Danmark at undga en udvikling der truer
deres markedsposition. En sadan fortolkning eller forklaring af
udviklingen af social service ma dog anses for bade utilstrekkelig
og ubrugelig. Dens perspektiv er bureaukratens og den styrende
elites, og den kan hgjst have en interesse set fra denne gruppes
synsvinkel. Damgaard betragter saledes det offentlige tilskud til
bgrnepasningen og en eventuel pasningsgaranti som forhold der
tjener til at styrke personalets stilling. Der er naturligvis den ef-
fekt, og den er selvfglgelig vigtig for de faglige organisationer.
Men hele denne forklaring gar let hen over de vasentlige spargs-
mal i denne forbindelse: Hvorfor er politikerne bange for at tage
en konflikt, hvorfor finder befolkningen sig i at vaere fagorganisa-
tionernes halehang, og hvorfor gar den ikke mere for at tilbage-
erobre dette centrale omrade fra institutioner og markedsvilkar?
Hvordan kan hele denne udvikling legitimeres eller “selges” til
den befolkning der pé en eller anden made afgar, om bureaukrati



og elite far lov at fortsztte ad denne vej. Den manglende for-
klaring af disse forhold gar, at vi med denne fortolkning star uden
ideer om hvad det er for forhold der bestemmer, at fagorganisa-
tionerne i den kommende tid formentlig vil miste det meste af
den indflydelse de tidligere har haft pa organiseringen af den
sociale service.

En beslagtet tolkning af social service ligger i begrebet “govern-
mentality”, som bygger pa Michel Foucaults vaerker (Burchell et
al., 1991; Cawley & Chaloupka, 1993). | dette ord ligger en tolk-
ning af udviklingen som en udvikling af normer i befolkningen
der farst og fremmest tjener til at muliggere en stadig hgjere form
for styring. Fattigdom er fx efter en sddan opfattelse et problem
fordi den fattige er sat uden for de normer der styrer andre men-
nesker (Procacci, 1991), og derfor er nutidig fattigdom ogsa et
problem uanset om den sociale sikring med kontantydelser giver
samfundet en meget hgj bund, og der er mulighed for at klare sig
ogsa uden arbejde. Udviklingen af governmentality er ikke blot en
styrkelse af centralmagten eller udbygning af denne med et ap-
parat. Det er lige sa meget en udvikling af folks forestillinger der
betinger, at der kan styres og at styring kan blive stadig mere uaf-
hangig af et styrende subjekt. En vigtig side er saledes de “histo-
rier”, som udviklingen af lovgivning ledsages af, og den motiva-
tion disse er i stand til at skabe hos den enkelte. Sociale sikrings-
ordninger har netop denne egenskab, social service har det imid-
lertid i langt hgjere grad. Med introduktionen af serviceordninger
kommer myndighederne for alvor inden for dgren hos folk, enten
det er kommunen eller en organisation som denne har aftale med.
Individet og familien tildeles pligter og rettigheder, og skal lzre at
de ma vejledes af eksperter for pa ansvarlig vis at fa deres frihed,
som (Rose, 1996) siger det.

Denne tolkning af social service indeholder givetvis rigtige ele-
menter, men behgver ikke af den grund at vaere daekkende. Histo-
rien om service til borgerne taler ikke i noget tilfelde om, at der
er behov for at styre mere eller styrke bureaukratiet, men behand-
ler disse effekter af det ggede offentlige ansvar som problemer.
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Crozier (1964) gjorde opmarksom pa bureaukratiets onde cirkel,
hvor regelstyre benyttet over for mere komplekse problemer farer
til usikkerhed, som et bureaukrati kun kan reagere pa ved at styr-
ke netop det regelstyre, der skaber usikkerheden. Burns & Stalker
(1966) definerede den organiske organisation, med egenskaber
der var modsatte af den mekanistiske organisation, deres betegnel-
se for hierarkisk regelstyre. “Bureaukratiet” er ikke tilstreekkelig
responsivt, det er ikke indstillet til at lytte til brugernes gnsker.
Social service indfares ikke for at styre borgeren, men med den
traditionelle organisation i det offentlige har den som bieffekt, at
det offentlige kommer til at dirigere mange livsomrader meget
mere end det gnsker. Dengang den sociale indsats hovedsagelig
havde form af kontantydelser i objektivt definerede situationer,
var der heri indbygget en betydelig valgfrined for brugeren, samti-
dig med at rettighederne var klart defineret. Skal blot en del af
denne valgfrihed bevares i en social indsats der bygger meget pa
service, ma organisationen formes til det. Vi skal ga nermere ind
péa denne udvikling af organisationen i forbindelse med den anden
historie, som netop har dette emne.

Ydelsen af social service kan ikke betragtes som en produktion til
forbrug i almindelig forstand. Ideen i en social service er ikke at
brugeren modtager en ydelse, men social service ma ses som en
udvikling eller en udvidelse af det sociale fellesskab og den sociale
aktivitet. Nu benytter man ofte udtrykket empowerment, og det
giver bade en idé om hvori denne udvidelse bestar og om de mid-
ler den sker ved. Nar den “magt” der skal skabes na&rmere bestem-
mes som: gennemslagskraft, viden, politisk bevidsthed, social
deltagelse, politisk deltagelse, politiske rettigheder og pligter og
ressourcer (Schwerin, 1995), star det klart at det er en raekke di-
mensioner der alle handler om forudsatninger for at deltage i
forskellige sociale sammenhange. Der er saledes tale om en udvi-
det forstaelse af det sociale borgerskab. Mens man tidligere sa de
vasentlige problemer ved det sociale borgerskab som et spargsmal
om forsgrgelse, og gik ud fra at nar den var sikret kunne man
deltage i de veesentlige sociale sammenhznge, defineres det nu
bredere. Det er nu ikke bare et spgrgsmal om modtageren af kon-



tantydelser har sin plads for langt nede i samfundet, nu er spargs-
malet om de elementzre forudsetninger for overhovedet at have
en plads gar tabt. Denne udvidede forstaelse af begrebet borger-
skab findes ogsa hos Turner (1993), som peger pa at det ikke er
nok at definere det som et s&t af rettigheder og forpligtelser, man
ma forsta det som en praksis. Derfor ma serviceorganisationen
vere en central starrelse i en analyse.

Grunden til at man pé dette tidspunkt vil udvikle den socialpoliti-
ske aktivitet kvalitativt kan som vist i farste kapitel forstas pa
baggrund af Ahrnes generelle organiseringsteori. Udviklingen af
arbejdsdeling, arbejdsmetoder og viden har gjort at folk i almin-
delighed gennem hele dette arhundrede er blevet mere og mere
informerede og draget ind i organisatoriske sammenhange af
forskellig slags. Denne situation er blevet en forudsatning for at
kunne fungere som medlem af samfundet i det hele taget. Land-
skabet bliver preget af flere og flere organisationer og historier,
hvor alle mennesker spindes ind i forskellige net af gensidigt for-
pligtende relationer. Der er grund til at tro at dette i almindelig-
hed betyder en mobilisering af krafter for den enkelte og en akti-
visering i samfundet. Da der er tale om deltagelse i flere forskelli-
ge sammenhange end tidligere er der ogsa tale om en gget frihed.
Det starre omfang af formel organisering og information behgver
ikke at betyde et mindre omfang af spontan organisering, men
kan omvendt vere en stimulans for denne. Men landskabet bliver
samtidig mindre abent. Man far ikke l&ngere sa let gje pa dem der
ikke er spundet ind i disse net af organisering, men som tveerti-
mod er ved at glide ud. Den spontane organisering stimuleres
ganske vist af den formelle, men det betyder ogsa at den har starre
tilbgjelighed til at falge de samme baner som denne.

Den der mangler forsgrgelse vil i et sadant samfund hurtigt kom-
me til at mangle meget mere, hvis han skal vere i stand til at del-
tage igen pa et senere tidspunkt. Men en forsgrgelsesydelse er ikke
nok til at sikre mod social udstgdning. Det er ikke lzengere en
relevant social indsats blot at holde folk i live pa et rimeligt ni-
veau. Der skal en anden type indsats til, som indeholder mere
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motivation og aktivering af den enkelte. Kun hvis integration af
de forskellige grupper, der har risiko for at falde udenfor, gares til
eksplicit tema, kun hvis der dannes historier med dette sigte, er
der en mulighed for at det kan lade sig gare i et samfund der er
tilgroet af organisering. Udviklingen fra rent underhold til service
til borgerne behgver altsa ikke at vare udtryk for en kvalitativ
forbedring af den sociale indsats. Steincke forestillede sig at den
almindelige arbejderfamilie var sikret socialt med ydelser i tilfal-
de, hvor den ikke var i stand til at tjene en lgn, og derved kunne
undga at havne i armod og usselhed. Satter man sig i det nuveeren-
de samfund det mal at integrere alle borgere der er i fare for at bli-
ve ekskluderet, ma der imidlertid mere end underholdsydelser til.

Social service til borgerne indebarer at den sociale myndighed
tager et ansvar for at den enkelte har et ngdvendigt tilhgrsforhold
for at kunne fungere som menneske, det vil sige for integration af
den enkelte borger. Den sociale myndighed ma derfor kunne
forme de “organiserede felter” og “landskaber” som man bevager
sig rundt i lokalt, sa der kan drages omsorg for integrationen af
den enkelte her. Dette ggede ansvar betyder at den sociale myn-
dighed far ggede interesser i de organisationer der skal anvendes
til denne integration og hvori den konkret sker: familierne, firma-
erne, de frivillige organisationer. Her skal vi se baggrunden for
den megen tale om velferdssamfund og velferdsmiks i de senere
ar. Den sociale myndighed har ansvaret for integrationen, men
staten som organisation — med kommune, amt og diverse offentli-
ge myndigheder — er alt for mager og indholdslgs til at nogen
betydningsfuld del af integrationen kan ske her. Den kan sgge at
organisere og koordinere en indsats, men de gvrige organisationer
ma tages med hvis der skal vere mulighed for at integrere menne-
sker i sammenhange der kan fylde noget i deres liv. Denne udvik-
ling betyder, at den sociale myndighed i en bestemt henseende
sgger at gare sig til en slags central organisation, der koordinerer
en integration af alle borgere for hvem dette er et problem, og
samtidig far en interesse i at de mange organisationer, som opere-
rer i det lokale landskab, alle ger en indsats i denne integration.



Umiddelbart forekommer service til borgerne at indebzre en vis
paternalisme: Det offentlige tager ansvaret for at den enkelte kan
vere med og deltager. Forstaet saledes er social service til borgerne
endvidere et paradoks: For hvad kan man i virkeligheden deltage i
hvis det offentlige tager ansvaret fra det enkelte menneske? Men
den paternalistiske tolkning er — som det er fremgaet af diskussio-
nen ovenfor — ikke korrekt, og den paternalisme der opstar i det
sociale serviceapparat ser vi ofte bliver korrigeret. Den paterna-
listiske forstaelse af social service kan vare narliggende fordi servi-
ce til borgerne er noget nyt og ukendt, hvor det er svert at se
nuancer. Men service til borgerne handler kun om at forme de
sociale omgivelser som den enkelte befinder sig i, pa en made sa de
kan veere mulige rammer om en menneskelig tilveerelse. Formalet
er at give den enkelte muligheder til og ansvar for selv at definere
en tilvaerelse inden for disse. Social service til borgerne er et bud
pa definitionen af et socialt ansvar i et nutidigt samfund, men
sigter netop ikke pa at tage ansvaret fra dets medlemmer, for det
sociale ansvar forudsatter dette. Historien om social service til
borgerne hanger dermed alligevel sammen.

For at forsta historien “service til alle” kan vi relatere til Steinckes
forstaelse af de kontante sociale ydelser, og specielt til hans diskus-
sion af begrebet “veerdighed”. Man ma forestille sig at et begreb
som verdighed oprindelig har skullet betyde noget i retning af
folks vilje til selv at tage et ansvar, men sa er degenereret fordi folk
i almindelighed forveksler signaler og forstar darligt, sa det er
kommet til at betyde noget der hanger sammen med klasse og
konvention. Deri ligger dog ikke at det er muligt at komme tilba-
ge til et mere “agte” verdighedsbegreb eller et begreb der pa an-
den made kan sortere dem der fortjener hjlp fra dem der ikke
fortjener. Man kan forestille sig at et veerdighedsbegreb i dag me-
get hurtigt ville komme til i virkeligheden at betyde, om man
vaekker medlidenhed eller modvilje nar man optrader i et talk-
show — og begrebets utilstreekkelighed ville tydeligt fremga af, at
dette nok ville afhange lige s meget af talkshowveerten som af
personen der skal bedgmmes! Trods alt der kan harceleres over et
vaerdighedsbegreb, kan Steincke alligevel ikke helt undvare pa et
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mere generelt plan at kunne referere til et sadant. Hvis de sociale
ydelser var til radighed for enhver kynisk misbruger, ville systemet
miste sin legitimitet. Ligeledes forudsatte han de sociale tvangs-
foranstaltninger som fandtes pa hans tid, som for eksempel ar-
bejdshus hvor den subsistenslgse kunne leve “under ordnede for-
hold”. I en vis teknisk forstand kan en sadan foranstaltning beteg-
nes service, idet det er en ydelse der bruges samtidig med at den
produceres. Det er imidlertid ikke service i den forstand ordet er
brugt her, da der ikke bygges pa et samarbejde med brugeren.

Lasningen af historierne fra byerne med begrebet Social Service
til Alle i baghovedet — det vi i kapitel 2.1 med Althusser (1970)
betegnede en symptomallesning — har gjort det muligt gennem
den lange periodes skiftende retorikker at se den systematiske
tendens, at det offentlige satter sig for at tage en starre del af
ansvaret for den enkeltes ve og vel. Men at gare dette er ikke det
samme som at tage ansvaret fra borgeren, selv om det umiddelbart
kunne se sadan ud. Med “service til alle” introduceres en ny tan-
kegang, som ger det overfladigt at straffe ved at fratage folk retten
til social forsgrgelse, og som tillader at statte alle fordi sociali-
seringen foregar pa en anden made. Det er et udgangspunkt for
den nye tankegang, at mennesker helst vil deltage i forpligtende
fellesskaber. Spargsmalet for den sociale indsats bliver at finde
frem til det punkt i personen og den form for fellesskaber der kan
fungere for den enkelte. Ideelt skal dette ske i samarbejde med
brugeren. | stedet for truslen om at demmes uverdig og fratages
ydelse, treeder serviceydelser som revalidering, aktivering og moti-
vationskurser. Der er ogsa en tendens til at tidligere tiders tvangs-
foranstaltninger gradvis forsgges omformet til service i moderne
forstand, hvor man praver pa at samarbejde med brugeren for pa
den made at sa&tte de snazvrere grenser for udfoldelse, som det
ggede sociale ansvar ngdvendigger.

Det ligner en modsigelse at “systemet” vil integrere alle, have alle
med i feellesskaber og organisationer, i former for gensidige for-

pligtelser og gensidigt “bytte” eller udveksling, men samtidig skal
det veere folks egen motivation og engagement der driver varket.



Denne modsigelse ophzves dog af forudsatningen: at det er delta-
gelse det enkelte menneske helst vil. Eller maske skal den formu-
leres, at det er gennem deltagelse at det enkelte individ bliver
menneske. Hvordan man end definerer sig frem, er der en oplagt
fare: Hvordan griber man tilfeelde an, hvor det er vanskeligt at
finde frem til det sted i personen, hvor gnsket om deltagelse sid-
der (vi gar her ud fra at den grundleggende forudsztning er
sand). Det er et problem der ret ngje svarer til Steinckes problem
omkring veerdighed. Svaret ma veere terapi, men hvordan berer
man sig i det enkelte tilfelde ad med at sikre, at denne ikke i
virkeligheden kommer til at fungere pracis som den straf, som
man gerne vil undga?

Type 2. Den anden type historier, der gar pa organisationsmodel-
lerne, indeholder som navnt temaerne:

a. Samarbejde med folkelige krefter,

b. Ledelse af den sociale myndighed med den rigtige filosofi, og
Mobilisering af serviceorganisationens egne ressourcer gen-
nem decentralisering.

Disse elementer hanger naert sammen med den ledende historie,
service til borgerne. Den rigtige filosofi handler netop om hvor-
dan man kommer borgeren i mgde, og kommunikerer pa grund-
lag af dennes oplevelse af sin situation. Udgangspunktet i den en-
kelte bruger betyder, at integration af servicer ogsa bliver et led i
udviklingen af organisationen. Waldfogel (1997) ser en sammen-
hang mellem integration og decentralisering, saledes at integra-
tion over perioden kommer til at forega pa en made der er mere
praget af en bottom up-tilgang og af at vare en lzreproces. De
folkelige krefter og organisationens egne ressourcer i de yderste
led indeholder hver pa sin made noget antitetisk til det hierarkiske
bureaukrati, der traditionelt kendetegner den offentlige organisa-
tion. Ravenna legger mest vegt pa tema a, Padova pa tema b og
Helsingborg pé tema ¢, mens Arhus placerer sig midt imellem.
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Temaerne angiver forskellige midler til at gennemfare malet om
social service til borgerne. De tre typer af midler kan pa nogle
mader opfattes som antitetiske, og bliver det ofte i praksis: Man
ser eksempler pa, at det opfattes som modsatte strategier at satse
pa den sociale myndighed som udfarer af social service og at satse
pa folkelige kreefter. Man ser imidlertid ogsa omvendt, at tanker
om velferdsmiks vinder indpas i systemer af begge typer og der-
ved slarer forskellen igen. Man ser ligeledes eksempler pa, at det
opfattes som modsatte strategier at satse pa en steerk ledelse og pa
decentralisering for at frigere krefter nede i organisationen, men
man ser ogsa omvendt at de to strategier kan forenes, saledes som
Doyal & Gough (1986) konkluderer at de ma. Der skal en stzrk
ledelse til at indfare og sikre vilkar, hvor autoritetsrelationer bliver
erstattet af aftalerelationer, ledelsens kontrol indskraenket til nogle
fa nggleparametre og frineden og dynamikken nede i organisatio-
nen derved bliver styrket. Set i lyset af at malet med alle tre strate-
gier, som angives i temaerne, er at gennemfgre malet om service
til borgerne, forsvinder de modsatninger der umiddelbart kan
veere mellem dem. Det er en felles forudsatning for alle strategier
at den sociale myndighed styrkes, og dette fordrer bade en sats-
ning pa sterk ledelse og pa at dyrke krfterne nede i organisatio-
nen.

Som navnt viser det sig at en topstyret hierarkisk organisation af
mange grunde er uegnet til at yde social service. Det henger sam-
men med servicearbejdets karakter. Den organiske organisation
som er flad og fleksibel skulle veere mere egnet til at lgse komplek-
se opgaver der forudsetter viden og angar menneskelige relationer
(de Sitter et al., 1997). Normann (1985) sa dette i sammenhang
med, at en produktion af serviceydelser adskiller sig fra en materi-
el produktion derved, at savel producenten som brugeren af den-
ne service er en del af produktet. Det er derfor ngdvendigt at
producent og bruger star relativt frit i de mange smé beslutninger
der skal tages undervejs. Kompetencen til at tage de lidt stgrre
beslutninger skal ligge tt pa producent og bruger. Decentrali-
sering og mobilisering af de krafter der er nede i organisationen
kan imidlertid komme til at styrke den ansatte over for brugeren



(Knutsen, 1989). For at undga at decentralisering farer til en
sadan utilsigtet klientgarelse ma der vare ner ssmmenhaeng mel-
lem decentralisering og udvikling af det responsive element i orga-
nisationen. Responsivitet kan umiddelbart virke vanskeligt at
forene med bureaukratisk ansvarlighed, men Stivers (1994) argu-
menterer for at “den lyttende bureaukrat” til gengeld er ngdven-
dig for en demokratisk ansvarlighed. Racine (1995) foreslar noget
sa radikalt som at sociale administratorer “dyppes” i det samfund
de har med at gare, og dermed mener han at de i en periode prg-
ver at leve i det!

Et arbejde med service ger det ngdvendigt at legge ledelsen tzt pa
udfarelsen, det er en af de farste almindelige tendenser der kan
konstateres (Kahn & Kamerman, 1976). Den lokale sociale myn-
dighed bliver styrket, og ansvaret for de sjeldne sociale problemer
som handicap flyttes fra centrale myndigheder og “ned” til lokale.
Det giver familien og nersamfundet mulighed for at spille en
starre rolle, idet man ikke leengere koncentrerer de handicappede i
institutioner langt fra disse. Ansvaret for almindelige sociale pro-
blemer som pleje af @ldre og pasning af bgrn bliver omvendt med
udvikling af service til borgerne flyttet fra familien og “op” til den
lokale sociale myndighed. Det er foreslaet at bruge ordet "defami-
lisering" om denne proces (Fargion, 1997). Dette ord er imidler-
tid noget misvisende. Den sociale myndighed gar ikke forsgg pa
at tage ansvaret fra familien, men ger tvaertimod meget for at
denne beholder en rolle (Lingsom, 1992). | modsat fald er opga-
verne pa de nevnte omrader helt uoverkommelige. Flles for de
to navnte processer er, at den lokale sociale myndighed far udvi-
det sit ansvarsomrade, og at den dermed ma udvide sin virksom-
hed og sin kontakt med befolkningen.

Det er — som navnt i kapitel 1.1 — narliggende at bruge metoder-
ne til at gennemfgre Social Service til Alle til at opdele organisa-
tionerne i typer. Eksemplerne pa social service fra den sidste
periode i de fire byer viser imidlertid at de fire typer systemer
rummer aktiviteter der arbejder pa mader som meget ligner hin-
anden. Cosep i Padova planlaegger selv deres indsats og forhandler
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med kommunen, men en del af deres holdning er at de vil drage
brugerne med, og deres teori om udstedning minder om vores.
Libra i Ravenna arbejder pa meget af samme made, selv om kom-
munen her i almindelighed har en mere planleggende rolle. |
Arhus ser vi at halvoffentlige og heloffentlige organisationer sam-
men med statslige puljer skaber et billede praeget af mindst lige sa
meget pluralisme som i Padova, og i Helsingborg stiller kommu-
nen sig direkte i spidsen for et projekt om at overfgre sine aktivi-
teter i nogle distrikter til folkelige organisationer som man opfor-
drer folk til at danne med samme formal. Det er tydeligt at de tre
metoder til at gennemfare Social Service til Alle ikke skal forstas
som alternative, men skal ses som metoder der kan supplere hin-
anden og som det vil veere mest naturligt at kombinere.

Den anden historie kan opsummeres med ordene, at gennem-
farelsen af tanken om “Social Service til Alle” er den bevidste
udvikling af samfundet med en samtidig brug af politiske struk-
turer, specialiserede organisationer, nerdemokratisk deltagelse og
folkelig aktivitet med en demokratisk kultur. Denne formulering
er et synspunkt pa organisationsudvikling i det offentlige specielt
med henblik pa social service. Lasningen af de fire historier med
begrebet Social Service til Alle i baghovedet har saledes gjort os i
stand til at se den overordnede tendens at en politisk logik traen-
ger frem i denne periode. Ved en mere overfladisk betragtning
kunne man nemt na til en modsat opfattelse, at en gkonomisk
logik treenger frem. Der tales i det meste af perioden meget om
gkonomi, og der eksperimenteres pa mange planer med markeds-
lignende styringsmekanismer. Set i lyset af begrebet Social Service
til Alle som gennemgaende tendens far denne nyliberale strgm-
ning imidlertid en rent instrumentel karakter. Der bliver tale om
styrings-, kontrol- og forandringsmekanismer snarere end om
selvstendige principper. Malet er ikke at danne et marked, men at
danne et netveerk af offentlige sociale myndigheder og lokale ikke-
offentlige organisationer til at varetage de integrative funktioner.

Offentlig organisation — forstaet som praksis og radgivningsomra-
de — har i hgj grad manglet en egen profil. Den har lant metoder,



teorier og modeller fra andre omrader, iser fra kommercielle
firmaer: service-management, organisk struktur, kvalitetsledelse,
markedsundersggelser, maling af produktivitet og kvalitet. Den
stagrste veerdi af disse forskellige metoder til organisationsudvik-
ling har formentlig veeret Hawthorne-effekten: At enhver foran-
dring, nar den kombineres med blot et minimum af sund fornuft
i ledelsen af en organisation, som oftest farer til forbedring. En
del af den “sunde fornuft” er imidlertid mere end det. Vi har set i
historierne at i de sociale servicestrukturer er der vokset en be-
vidsthed om noget der er centralt i deres funktion: Sigtet at ud-
vikle det lokale samfund til at rumme de integrationsmekanismer,
der er ngdvendige for at skabe et steerkt samfund under nutidige
forhold. Dette sigte med social service star centralt i den nye le-
delseskultur, som det iser ses i Padova og Helsingborg, men ogsa
i nogen grad i de to andre byer. Men det er stadig fraveerende i
organisationstenkningen og i den kommercielle radgivning der
tilbydes og i stort omfang benyttes i udviklingen af organisatio-
nen.

Type 3. Konflikten og dens lgsning er historien om, hvordan
processen med at etablere en service til borgerne nar sa langt, at
den stgder pa de andre ting der sker i de sociale verdener lokalt,
og dermed kommer i konflikt med disse. Det er dermed pa én
gang historien om hvordan projektet service til borgerne stader pa
forhindringer, og om hvordan det bliver etableret som en del af
den sociale virkelighed.

Denne historie er speciel for den enkelte by, selv om der er nogle
generelle linier som hanger ssmmen med forholdene i staterne. |
Italien betyder modsztningerne mellem kommune og stat meget
(Rei, 1994), i Skandinavien med de store sociale stabe betyder
modsatninger mellem personale og ledelse meget (Knutsen,
1989). Lokale forhold der intet har med staten at gare betyder
imidlertid ogsa meget. | Padova drejer modsetningen sig om, at
den specielle model, som de har udviklet for decentralisering, ikke
kan opretholdes med den nye statslige lovgivning om sundhedssy-
stemet. | Ravenna er det den samme lovgivning der griber forstyr-
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rende ind i den lokale tilpasning, men her er problemet at med
den model man her har opbygget bliver systemet med den nye
lovgivning for kortsigtet gkonomisk styret og uden indflydelse til
politikerne. | Helsingborg er konflikten centreret om privatiserin-
gen inden for &ldreplejen og bgrnepasningen, mens den admini-
strative decentralisering i arene far og indfarelsen af den nye soci-
allov endnu far blev modtaget positivt. | Arhus drejer konflikten
sig derimod om indfgrelsen af Bistandsloven, den organisations-
opbygning der sker i denne forbindelse og de elementer af orga-
nisk organisation der plantes ind i bunden af en noget stiv, tradi-
tionel bureaukratisk struktur og som ngdvendigvis ma lede ud i
sammenstad. Der er saledes tale om fire vidt forskellige konflik-
ter, skant de ydre forhold er forholdsvis ens i de to italienske,
henholdsvis de to skandinaviske byer.

Selv om konflikt ikke er garanti for at man nar videre, er konflik-
ten en vigtig del af lgsningen. Det er neppe tilfeldigt at et af de
steder hvor konflikten har varet sterkest — i Helsingborg — har
man ogsa formuleret den mest radikale historie om service og
metoder til at gennemfare den. Kooperativ bydel, hvor borgerne i
faellesskab tager pa sig at engagere sig i og administrere den service
de har brug for, og som kommunen har det lovmassige ansvar
for, forener et lokalt ansvar med en aktiv rolle til alle der veelger at
deltage, og abner det lokale samfund. Den sociale service i byde-
len bliver indrettet pa at imgdekomme denne bydels behov, sa de
ressourcer der for eksempel ligger i aktiveringsprojekter ikke for-
svinder i retning af “magneterne”, men kan fastholdes ogsé i en
forstadsbebyggelse. I Arhus, hvor konflikten er kommet tidligere
og har veeret meget langvarig, synes den derimod narmere at veere
gaet i harknude, dernast oplgst uden egentlig at vare bearbejdet
og maske efterhanden at vare glemt.

Lasningerne i de betragtede eksempler er meget forskellige, og det
ma de veere af mange grunde. Det er verd at bemarke, at konflik-
ter ikke kan lgses blot ved at &ndre de betingelser der oprindelig
satte dem i gang. Konflikter far deres eget liv, og de kan derfor
kun lgses af den sociale myndighed selv. De skal lgses i den enkel-



te by. Regioner, stater, Europaradet kan stgtte lgsninger, og arbej-
de for at man etablerer lgsninger, det ser vi eksempler pa, men de
kan ikke lgse konflikten. Det er nemlig ikke kun et spgrgsmal om
at finde en form for organisation der kan fungere teoretisk set.
Det er et spgrgsmal om at skabe den materielt pa det grundlag der
findes det enkelte sted.

Leasningen af historierne med begrebet Social Service til Alle i
baghovedet peger pa at med forsggene pa at realisere denne nye
idé er der lagt et gageag i den lokale myndigheds rede. Ud af det
kommer en unge der vokser i en takt og som har en adfaerd der pa
den ene eller anden made truer den etablerede balance. Opbyg-
ningen af den lokale sociale organisation der kan yde service i
denne forstand er et sa radikalt brud med traditionel offentlig
organisation at det nasten kan sammenlignes med oplgsning af
den kendte organisation og etablering af en ny. Et opbrud af den-
ne art kan neppe ske helt velordnet. Konflikter har ganske vist
ikke noget godt rygte. De er besvarlige, man synes man godt kan
undvare dem, men de har dog den egenskab at de skaber mobili-
sering og muligger ommgblering i organisationer. Formentlig
vaerdsettes de ikke efter fortjeneste, skant vi dog lever i et politisk
system hvor selve kernen er konflikt, og i det samarbejdende fol-
kestyre en konflikt af samme art som i organisationer, nemlig en
som er kombineret med samarbejde. Begrebet konflikt er kompli-
ceret. Det er et spagrgsmal om det altid er klogt at “lgse” en kon-
flikt, sammenlign fx Arhus der “lgser” (eller oplgser) sin konflikt
med Helsingborg der gennemlever den.

De falles trek i konflikterne har at ggre med ydre omstendighe-
der. I de italienske byer har de relation til spgrgsmalet om lokal
autonomi. Italien har en centralistisk tradition, men i de sidste
par ar er nasten alle politiske krafter gaet ind for en sterk decen-
tralisering. Bliver en sadan gennemfart, vil situationen hurtigt
blive helt anderledes, og betingelserne for konflikter i fremtiden
helt anderledes. | de skandinaviske byer har konflikterne haft at
gere med modsatningen mellem faglige organisationer og kom-
munernes administrative ledelse. Her synes fagorganisationerne

175



176

imidlertid at veere ved at miste deres traditionelle interesse i at
bevare den kommunale struktur. Ogsa her er man muligvis pa vej
mod en ny situation. Da det er vanskeligt at se hvilke de nye kon-
flikter bliver, er det ogsa vanskeligt at vurdere hvordan betingel-
serne for at udvikle den sociale serviceorganisation vil blive.

Konflikterne har dog farst og fremmest en lokal karakter. Det er
en vigtig, og som regel uerkendt, baggrund for at social service ma
styres lokalt. Man havder ofte at “behovet” er lokalt betinget.
Men er der virkelig sa stor forskel pa @ldre menneskers behov i
den ene og den anden by, eller pa andre sociale brugergruppers
behov? Det virker neppe sandsynligt, og slet ikke nar man taler
om forskel fra kommune til kommune. Der er derimod forskel pa
det miljg, der er grundlaget for at danne de organisationer der
arbejder med at opfylde behovene. Der er forskel pa traditionerne
for hvordan dette gares, og der er forskel pa hvilke uddannelser,
og hvilke andre institutioner af betydning for det sociale arbejde,
man har i byen.



Interview

Ravenna: Socialchef Raffaella Sutter i kommunen, kontorchef Sergio
Ghinassi i Lega (nu socialrddmand), kontorchef Guiseppe Matteucci i
Confcooperative, direkter Riccardo Zoffoli i Solco, davarende social-
radmand Donatella Zanotti, plus et antal ledere mv. i sociale servicetil-
bud i byen.

Padova: Tidl. socialrddmand prof. Terranova, socialchef dr. Fortunato
Rao, socialrédmand dr. Santone, prasident for Fondazione Zancan
Giovanni Nervo, kooperativ prasident dr. Giancarlo Sanavio samt et
antal ledere mv. i sociale servicetilbud i byen.

Helsingborg: Tidligere socialchef Bernt Stromgard, tidl. sektionsleder
Leif Redestig, organisationskonsulent Kajsa Olsson, kommunaldirektar
Per Ola Gunnarson, projektleder Eva Ingers, kooperativformand Len-
nart Mansson samt et antal ledere mv. i sociale servicetilbud i byen.

Arhus: Socialchef John Lysholm Jepsen, leder af bistandssektionen Leif
Jepsen, overtandlege Flemming Moss Hansen, tidligere socialradgiver
og forsggsleder Steffen Rghl, lektor pa Den Sociale Hgjskole Viggo Jo-
nasen, samt et antal ledere mv. i sociale servicetilbud i byen.

Med hensyn til sprog skal det bemerkes at jeg taler noget italiensk. Det
er af mange grunde ngdvendigt for at forsta den italienske virkelighed,
dels fordi kun ganske enkelte af dem jeg har veeret i kontakt med i Itali-
en taler andre sprog, og dels fordi virkeligheden i sa hgj grad ligger i
sproget. Til interview i Ravenna, hvor jeg har opholdt mig lznge, har
jeg i nogle tilfelde faet hjelp af Marcella Tarroni fra kooperativet Libra.
Til interview i Padova har jeg féet hjlp af Elisabetta Rospini fra Padova
Universitet.
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