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Sosialarbeidarar og
skjgn —fagleg fridom i
yrkesutgvinga?

Dei siste artia har det pagatt ein debatt om skjensutgvinga sine vilkar innan sosialt arbeid

under New Public Management. New Public Management har vore kjenneteikna av at
styresmaktene gnskjer a effektivisere tenesteproduksjonen gjennom sterke former for styring
og kontroll. I artikkelen vert to posisjonar i den faglege debatten undersgkte - ein som oppfattar
skjgnsutevinga som sterkt redusert og ein som oppfattar at bakkebyrakratane innan sosialt
arbeid framleis har hgve til & utgve stor grad av skjensutgving. Artikkelen, som baserer seg pa
ein survey av sosialarbeidarar (sosionomar, barnevernspedagogar og vernepleiarar) innan ulike
arbeidskontekstar - Nav, barnevern og psykisk helsevern, konkluderer med at bakkebyrakratane
oppfattar a ha gode hgve for utgving av fagleg skjegn.
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et er ei utbreidd oppfatning at skjgns-

uteving erkjerneniprofesjoneltarbeid

(Molander, 2013). A bruke skjen inne-

ber & omsetje felles handlingsreglar

til einskildsaker pa ein mate som ikkje
kan skje heilt mekanisk (Grimen & Molander, 2008).
| folgje Lipsky kan difor profesjonsgrupper i velferds-
staten sjdast som bakkebyrakratar. Gjennom sine
skjgnsbaserte avgjersler fordeler dei offentlege gode
og byrder og former den offentlege politikken (Lip-
sky, 1980, 2010).

| denne artikkelen undersgkjer vi empirisk hgvet
som sosialarbeidarane har til & bruke profesjonelt
skjgniarbeidet sitt, slik dei sjglve vurderer det. Svara
til sosialarbeidarane ser vi i samanheng med profe-
sjons- og arbeidstilknytinga deira. Teoretisk gnskjer
vidbidraieinfagleg debatt om relevansen av teorien
om bakkebyrakratiet. Vi er serleg interesserte i kor-
leis rommet for skjgn artar seg under den noverande
styringsordninga sosialarbeidarane er underlagde,
New Public Management (forkorta til NPM).

Lipsky (1980; 2010) undersgkte kva som saermer-
ker bakkebyrdkratane. For Lipsky er spenninga mel-
lom mal og effektivitetskrav fra styresmaktene, og
gnsket om a sja den enkelte sine utfordringar og
behov, eit fellestrekk i utgvinga av yrkesrolla hja sosi-
alarbeidarar, politi og leerarar. Skjgnsutgving inneber
afortolke handlingsreglar, rasjonelle fgringar og nor-
mative vurderingar for a ta avgjersler i einskildsaker
(Grimen & Molander, 2008). Ein sentral tese hos Lip-
sky er at bakkebyrdkratar har stort hgve til & utfe-
re arbeidet basert pad skjgnsprega avgjersler. | norsk
kontekst gjeld dette mellom anna for sosionomar,
barnevernspedagogar og vernepleiarar.

Dersomrommetforskjgnvertvesentlegredusert,
fell ein viktig premiss for teorien. Fleire teoretikarar
har hevda at reformene under NPM har endra profe-
sjonsrolla. Dermed har skjgnsbruken og den fagle-
ge autonomien vorte redusert og sosialarbeidarane
harvorte mindre kreative og meir disiplinerte (Howe,
1991; Jones, 2001; Rgysum, 2010; Jessen & Tufte, 2014;
Ekeland, 2015). NPM er ei internasjonal reformbglgje
for modernisering av offentleg sektor, der ny-libera-

listiske idear om effektivisering star sentralt (Olsen,
1988; Djupvik & Eikds, 2016). | Noreg kan ein truleg
tidfeste introduksjonen av NPM-baserte styringsfor-
mer til slutten av 1980 ara. Da kom det sakalla Her-
mannsen-utvalet med ei offentleg utgreiing som
hadde tittelen En bedre organisert stat (NOU:1989:5). |
falgje Laegreid (1997) var det sterk institusjonell mot-
stand i sentralforvaltinga mot endringar basert pa
NPM, noko som medferde at NPM-baserte reformar
fekk avgrensa gjennomslag. Men pa kommuneni-
vdet skjedde dette raskare og hadde ogsa eit starre
omfang (Djupvik & Eikas 2016). Den faglege diskusjo-
nen om korvidt NPM snevrar inn hgvet til skjgnsbruk
eller at sosialarbeidarane opplever dei har rikeleg
rom for fagleg skjgnsbruk, utgjer bakteppet for stu-
dien var. Det vi undersgkjer, er i kva grad sosialarbei-
darar i dagens situasjon, under NPM, opplever at dei
harrom forskjgn. Det nyeivart bidrag erat visaman-
liknar korleis ulike grupper av sosialarbeidarar opple-
ver sin eigen skjgnsbruk og faglege autonomi.

Artikkelen baserer seg pa ei surveyundersgking
gjennomfgrt hausten 2014, der vi har kartlagt sosi-
alarbeidarane sine vurderingar av arbeidsvilkara slik
dei opplevde det pa det tidspunktet. Respondenta-
ne (vel 2000) var FO sine medlemer i Rogaland, Hor-
daland, Sogn og Fjordane og Mgre og Romsdal. Vi
presiserer at vi er opptekne av det overordna tema-
et profesjonar og skjgn i ein kontekst der ulike sider
ved NPM har vore ein dominerande styringsstrate-
gi i offentleg sektor. Vi studerer sosionomar, barne-
vernspedagogar og vernepleiarar. Truleg vil det vere
variasjonar innanfor ulike yrkesgrupper nar det gjeld
korleis styringsendringane vert opplevde. Det vi i
vart materiale har hgve til 3 undersgke, er opplevin-
gane til bakkebyrakratari Nav, barnevernet oginnan
rehabilitering og psykisk helse. Var problemstilling
kan samanfattast i fglgjande hovudspersmal: Kor-
leis vurderer sosialarbeidarane samla, og ulike grup-
per av sosialarbeidarar, hgvet til & uteve fagleg skjgn
i det daglege arbeidet? Datamaterialet gjev oss hgve
til & diskutere dette spagrsmalet med omsyn til muli-
ge endringar over tid. Men spgrsmala i surveyen inn-
held ingen direkte koplingar til NPM.
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NPM og skjsnsuteving —
to posisjonar i den faglege debatten

Velferdsstatsreformer som til demes innsatsfinan-
sierte sjukehustenester (1997), organisering av stat-
lege helsefgretak (2002), opprettinga av Nav (2006)
og samhandlingsreforma (2012), er alle deme pa
reformer som er iverksett under paverknad frd NPM
(Halvorsen, Stjerng & Q@verbye, 2013). Korleis NPM
kan ha verka inn pa hgvet for uteving av skjen i sosi-
alt arbeid, kan knytast til to ulike posisjonar. Den
eine hevdar at skjgnsutgvinga vert sterkt redusert
eller jamvel fjerna. Den andre viser til at bakkebyra-
kratia framleis har hgve til & uteve skjen.

Skjensuteving og autonomi i fare

I denne fgrste posisjonen vert NPM oppfatta som eit
trugsmal mot den faglege autonomien til profesjons-
utegvaren. Denne posisjonen har rater tilbake til tid-
lig organisasjonsteori der det var vanleg a oppfatte
organisasjonar som rasjonelle «maskinar» med fel-
les forstatte og aksepterte mal. Organisasjonen vart
styrt gjennom ein velsmurt formell organisasjons-
struktur, og leiinga sine initiativ og synsmatar far
direkte og programmert verknad nedover i hierarki-
et (Taylor, 1911; Weber, 1971; Mintzberg, 1979). Teori-
bidraga representerer eit instrumentelt syn pa sty-
ring og endring av organisasjonar (jf. Eriksen, 1999;
Irgens, 2011).

Denne posisjonen rommar i den nyare faglege
debatten kritisk orienterte akademikarar, forskarar
og forkjemparar for profesjonane sine interesser. Dei
kan kombinere skepsis til NPM-reformer med forsta-
ing av organisasjonar som rasjonelle maskiner der
ein uheldig velferdsreform far negative verknadar
bade for profesjonane og brukarane av tenestene.

| Storbritannia har forfattarar som Howe (1991)
0g Jones (2001) ut fra eit slikt hovudperspektiv hev-
da at NPM betyr meir byrakratisk kontroll, der sosi-
alarbeidarane har redusert hgve til & utgve profe-
sjonelt skjgn. Innanfor fleire felt har britiske forska-
rar konkludert med at NPM snevrar inn handlings-
rommet for sosialarbeidaren sitt profesjonelle skjan,
til dgmes i kriminalomsorga (Banks, 2009, 2011) og
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i barnevernet (Munro, 20m; White, Wastell, Broad-
hurst & Hall, 2010).

Det norske barnevernet er ogsa under innverknad
av NPM, slik somme forskarar vurderer det (Nordsto-
ga & Stgkken, 20009). Eit dome er auka krav om meir
effektivt og evidensbasert barnevern. Gautun (2009)
oppfattar press fra andre delar av barnevernssyste-
met om a nytte spesifikke metodar som multisyste-
misk terapi (MST) og Parent Management Training —
Oregon (PMTO) som eireell innskrenking og overprg-
ving av skjgnsutevinga lokalt med omsyn til kva til-
tak brukarane kan ha behov for og kva barnevernet
skal tilby. Barnevernsstatistikk viser likevel at desse
to metodane blir nytta i sveert liten grad (Statistisk
Sentralbyra, 2018).

I den norske konteksten har det ogsa vorte studert
kva som skjer med sosialt arbeid under NPM. Rgysum
(2010) peikar pa at sosialarbeidarar «mgter dilemma-
er i Nav-systemets krav om a standardisere arbeidet
kontra sosialt arbeids vekt pa individuell tilretteleg-
ging» (Rgysum, 2010, s. 46). Dean (2008) kan ogsa
knytast til denne posisjonen sidan han ser for seg at
statleg styring har sterk innverknad pa kva bakkeby-
rakratane gjer i det daglege arbeidet. | Noreg er Eke-
land (2015) eit deme pa det same. Sett i dette perspek-
tivet opplever sosialarbeidarar ei indirekte styring
som inkluderer overvaking, dokumentasjon og kon-
troll av praksis.

Skjensutaving og autonomi som vedvarande trekk ved
yrkesutaving
Den andre posisjonen har vi kalla skjgnsutgving og
autonomisom vedvarande trekk ved yrkesutgvinga. |
denne posisjonen er det ikkje ngdvendigvis ei opplevd
motsetning mellom faglegautonomiogrom forskjgn
i profesjonsrolla og meir politisk og administrativ sty-
ring. Forfattarar innanfor denne posisjonen oppfat-
tar det knappast som mogleg a eliminere skjgnsute-
ving og autonomi i bakkebyrakratia (Brodkin, 2007),
sjglv om styresmaktene kan ha intensjonar om & sty-
re bakkebyrakratane (sja m.a. Evetts, 2002; Evans &
Harris, 2004; Dubois, 2010; Hupe, 2013).

Denne posisjonen er forankra i eit syn pa organi-



FORSKNINGSARTIKLER
DJUPVIK, EI KI‘-,\S, TUASTAD

Sosialarbeidarar og skjen -
fagleg fridom i yrkesutevinga?

sasjonar som naturlege system og multiaktgrsystem
(Scott & Davies, 2007). Ein ser organisasjonar som
samansette av grupper med ulike og vage mal, der
styring av organisasjonen fra toppen av det formel-
le organisasjonshierarkiet er vanskeleg og lite fares-
eieleg fordi organisasjonen er laust samankopla. A
sjd organisasjonar pa denne maten inneber at det er
uklart om, og korleis, sentralt initierte reformer blir
iverksette og dermed korleis dei innverkar pa skjens-
uteving.

Evans og Harris (2004) argumenterer for at det er
eioverdriven fgrestelling at NPM inneber at profesjo-
nelt skjgn i sosialt arbeid er sterkt redusert eller bor-
te. Med tilvising til Dworkin (1978) og hans smultring-
metafor der det er eit regulerande belte omkring
skjgnsutgvinga, legg Evans & Harris (2004) vekt pa at
reglarog faringar gjev opphav til eit frirom for bakke-
byrdkratane —der skjensuteving kan finne stad (jam-
for Evetts, 2002; Dubois, 2010; Hupe, 2013). Enkelte
reglar kan verte nedprioriterte i praksis, andre kan
verte tolka pa ein bestemt mate.

Ein norsk sosialpolitisk studie innan denne posi-
sjonen, Jessen (2007), konkluderte med at sosialar-
beidarar og trygdefunksjonzerar har moglegheiter
til & gjere sjglvstendige val i arbeidet. Nav-studien
til Jessen og Tufte (2014) konkluderer med at det er
eit rimeleg stort innslag av skjgnsutgving i aktivise-
ringspolitikken.

Natland og Malmberg-Heimonen (2016), studer-
te korleis evidensbasert praksis (EBP) pa eit felt som
familierad verka inn pa hagvet som sosialarbeidarane
har til & utgve fagleg skjgn. Forfattarane konkluder-
te slik: «Var gjennomgang av forskning indikerer at
introduksjonen av EBP og manualbaserte modeller
ikke ngdvendigvis innebaerer en devaluering av sosi-
alt arbeid, bruk av skjgnn eller muligheten til kritisk
reflektere over praksis» (2016, s.58).

Studiarav heimebaserte tenester under NPM viser
at bakkebyrdkratane paverkar innhaldet og omfan-
get av tenestene utover det som er nedfelt i formelle
vedtak og kontraktar (Vabg, 2004, Kirchhoff, 2010).
Ein parallell til dette finn ein i det institusjonsbaser-
te barnevernet der eit formelt kontrollsystem kan

eksistere parallelt med den dagleg praksisen painsti-
tusjonane, der handlingsrommet og skjgnsutavinga
kan vere relativt stor (Nordstoga & Stgkken, 2000).
Stjerng, Jessen ogJohannesen (2014) hari ein over-
synsartikkel vist korleis sosialarbeidarane i eit rela-
tivt langt tidsspenn (5o ar) har oppfatta bruken av
fagleg skjon i yrkesrolla. Dei konkluderte med at flei-
re retningsliner og reglariliten grad synest d ha gatt
ut over opplevinga av handlingsrom og hgvet til a
uteve skjgn (Stjerng, Jessen ¢-Johannesen, 2014).

Samanfatning og forventingar

Dei to posisjonane tilseier ulike forventingar om kor-
leis sosialarbeidarar opplever havet til & bruke skjgn.
Den fgrste posisjonen, der ein oppfattar skjgnsutg-
ving og autonomi til & vere i fare, inneber ei forvent-
ning om at sosialprofesjonane opplever hovet til fag-
leg skjonsbruk som redusert. Den andre posisjonen, om
skjgnsutgving som permanent tilstand, impliserer at
skjgnsuteving for sosialprofesjonane under NPM er tilpas-
sa profesjonsutgvarane sine eigne gnske og forventningar.

I tillegg til & undersgkje forventningane som fal-
gjer av dei to posisjonane, studerer vi skilnader mel-
lom dei tre utdanningsgruppene og mellom yrkes-
felta deira. Sosionomane og dei som arbeider i Nav,
har med Nav-reforma vore tett pa ei velferdsreform
karakterisert som ei NPM-reform. Vi forventar difor
at dei opplever redusert hgve til skjgn med utgangs-
punkt i resonnementet i den fgrste posisjonen. Det
same gjeld innanfor barnevernsfeltet der det har
vore saerleg merksemd mot rettstryggleik, doku-
mentasjonskrav og auka manualbruk. Tankegangen
idenfarste posisjonen tilseierat hgvet for skjgnsbruk
vert snevra inn for tilsette i barnevernet. For verne-
pleiarane og dei som i sterst grad arbeider med utvi-
klingshemma, vart HVPU-reforma innfart far NPM.
Denne reforma vart innfgrt i 1991 (Hatland, Kuhnle &
Romgren, 2018). Innanfor dette feltet har det etter
1991 ikkje vore klare reformer inspirerte av NPM, for-
utan at alle velferdsstatsyrka i ein viss grad er paver-
ka av den rddande styringsordninga i velferdssta-
ten. Var forventning er difor at vernepleiarane og dei
som arbeider mest med utviklingshemma, i mindre
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grad enn dei andre utdanningsgruppene og yrkesfel-
ta opplever redusert rom for skjan.

Data

Hausten 2014 gjennomfarte vi ei spgrjeundersgking
blant sosialarbeidarar pa Vestlandet, der temaet var
sosialt arbeid under endra rammevilkar (der vi trur at
NPM utgjer ein vesentleg del av desse rammevilka-
ra). Sparjeskjemaet inneheldt ei rekkje spgrsmal om
arbeidskvardagen til sosialarbeidarar. | denne artik-
kelen ser vi pa spersmal knytt direkte til bruken av
skjen. | spgrsmala om skjen vart omgrepa ‘fagleg
skjon’ og ‘skjgnsvurderingar’ nytta, medan andre for-
muleringar var knytte svart nar opp til skjgn, mel-
lom anna vurderingar av grad av overordna styring,
autonomi og bruk av manualar i det sosiale arbei-
det. Skjgn er ikkje definert i sparjeskjemaet, og det
kan vere ein risiko for at det ikkje er ei sams forstaing
av omgrepet mellom respondentane. Spagrsmala om
manualar vil ogsa kunne representere eit validitets-
problem ved at ulike yrkesfelt har ulike typar manu-
alar.

Vi avgrensar analysen til dei i undersgkinga som
ikkje har ei formell leiarstilling, sidan vi er opptekne
av a fa fram bakkebyrdkratane sine vurderingar av
skjgnsutgvinga.

Spgrjeskjemaet vart sendt ut via Questback, og
distribuert til 5668 e-postadresser blant Fellesorga-
nisasjonen (FO) sine registrerte medlemer i Roga-
land, Hordaland, Sogn og Fjordane og Mgre og
Romsdal — der den reelle populasjonen vart 5431 per-
sonar. Respondentane vart oppmoda om a fylle ut
skjemaet. Dei innsamla opplysningane om respon-
dentane, og bruken av data i ettertid er ikkje av sen-
sitiv art eller mogleg d knyte til enkeltpersonar eller
den enkeltes spesifikke arbeidsplass. Undersgkinga
var ikkje meldepliktig til Norsk Samfunnsvitskapleg
datateneste (NSD).

Etter to purrerundar har 2060 respondentar
svart. Svarprosenten er estimert til 44 prosent og er
relativt 1ag (sja Ekeland, Bergem & Myklebust, 2018).
Noko av dette kan forklarast med flytting, endra
jobbsituasjon, samtat sparjeskjemaet var omfattan-
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de (70 spgrsmal). Svarprosenten er om lag lik mellom
dei fire fylka. Vi harikkje gjort ei frafallsanalyse.

Representativiteten er vanskeleg a fastsla eksakt
sidan det ikkje finst register over alle sosialarbeidarar
ilandet, og heller ikkje i dei fire fylka vi har data i fra.

Eit sentralt fgremal er a samanlikne ulike grupper
av sosialarbeidarar. Over 2000 (N= 2060) respon-
dentar er eit sd hggt tal at datamaterialet gjev
godt grunnlag for a seie noko om oppfatningar om,
og erfaringar med, bruken av skjgn og & samanlik-
ne undergrupper. Det er ikkje noko i framgangsma-
te eller svar som tilseier at ei av undergruppene har
andre motivasjonar for svargiving enn andre.

Respondentane er rekrutterte fra fire vestlands-
fylke, som har bade rurale og urbane trekk. Vi har
ikkje data som viser om bakkebyrdkratia lokalisert i
desse fylka har saerdrag som systematisk skil seg fra
det ein vil finne i andre delar av landet. Med sa stort
utval trekt ut fra den teoretiske populasjonen er det
liten grunn til & tru at desse funna ikkje kan genera-
liserast.

Det erregistrerte FO-medlemer som ervart utval,
og som vi har vurdert svarprosenten utifra. Det kan
stillast spgrsmal om kor representative FO-organi-
serte er for sosialarbeidarar i dei fire fylka. Ekeland et
al. (2018) reknar med at mellom 70 og 8o prosent av
sosialarbeidarane er FO-organiserte, og dermed vur-
derer vi utvalsmetoden som representativ.

Blant dei som har svart pa undersgkinga, er 83
prosent kvinner og 17 prosent menn. Dette samsva-
rar med fordelinga som er mellom kvinner og menn i
sosialt arbeid (Dahle, 2010). Sdleis gir det ein indika-
sjon pd at tala knytte til kjgnn truleg er representa-
tive.

Nar det gjeld type grunnutdanning (sosionom,
barnevernspedagog, vernepleiar), er fordelinga slik:
I alt 42 prosent har sosionomutdanning, 25 prosent
har barnevernspedagogutdanning, 31 prosent har
vernepleiarutdanning og vel 1 prosent svarer at dei
har anna grunnutdanning. Desse tala samsvarar i
stor grad med fordelinga ein finn mellom desse tre
sosialarbeidargruppene i arbeidslivet (Kunnskapsde-
partementet, 2012). Det er difor god grunn til & anta
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at vi har tal som er representative for utdannings-
bakgrunn.

I analysen av datamaterialet har vi brukt SPSS
(Statistical Package for the Social Sciences, ver-
sjon 25). Det samla utvalet er altsa pa om lag 2000
respondentar. Vi har, i tillegg til analyser av hovud-
menster for utvalet samla, vald & bryte ned utvalet
pa undergrupperinnanfor utdanning og yrkesfelt. Pa
denne maten kan vi undersgke i kva grad ei utdan-
ningsretning eller eit yrkesfelt skil seg ut samanlikna
med sosialarbeidarane generelt. Inndelinga i grupper
pa utdanningsniva og yrkesfelt gjev tidvis sma grup-
per, men er ettervarvurdering likevel feremalstenleg.
I det vi har omtala som posisjon ein, svarer hovudfor-
ventingatil ein hypotese om at rommet for skjen ikkje
aukar. For & kunne vurdere denne og ulike aspekt av
han pa ein kldrare mate, har vi valt & dikotomise-
re somme variablar (omforminga av variablane er
gjort spesifikt greie for i dei aktuelle tabellane i resul-
tat-delen). Dette gjer det 0gsa mogleg a bruke enkle
krysstabellarfor a sja etter signifikante skilnader mel-
lom undergrupper og sosialarbeidarane samla.

Resultat

| presentasjonen av funna ser vi fgrst pa det overord-
na biletet. Vi ser pa dei mest relevante frekvensfor-
delinganefor sosialarbeidarane sine svarom rommet

for skjgn. Deretter presenterer vi utvalde kryssta-
bellar som undersgkjer undergruppene. | den andre
delen gdr vi spesifikt inn pa opplevingane av manual-
bruk og kontrollsystem og studerer skilnadene mel-
lom ulike grupper av sosialarbeidarar pa same mate
som i den fgrste delen.

Sosialarbeidarane og skjon

Tabell 1 syner frekvensfordelingar for opplevingar
av rom for skjgn for sosialarbeidarane totalt. Vi har
samla ulike sparsmal som pa kvart sitt vis kastar lys
over den overordna problemstillinga om korleis sosi-
alarbeidarane vurderer hgvet til & utgve skjgn i arbei-
det.

Svara pa dei tre ulike spgrsmadla syner det same
hovudbiletet: Det er eit lite mindretal som ikkje opp-
lever dei har rom for skjgn. Vidare er det berre eit
lite mindretal som opplever at dei korkje kan paver-
ke viktige avgjersler eller ta sjglvstendige avgjers-
ler. Om lag to tredelar svarer anten at dei i stor eller
sveert stor grad opplever at dei kan utgve tilstrekke-
leg skjen eller paverke viktige avgjersler i arbeidet.
Trefiredelar oppleverat dei har hgve til d ta sjglvsten-
dige avgjerder. Resultata synest & kunne byggje opp
om resonnementet om atrom for skjen erein perma-
nent tilstand.

Tabell 1: Vurdering av om ein opplever at det i stillinga er mogleg a utove tilstrekkeleg fagleg
skjon, ta viktige avgjersler og kunne ta sjolvstendige avgjersler (n = 1891; 1897; 1884) Prosent.

| kva grad ein opplever | kva grad ein kan | kva grad ein
at det i stillinga er mogleg paverke viktige opplever at stillinga
a utove tilstrekkeleg avgjersler i arbeidet gir hgve til a ta
fagleg skjon ein skal gjere sjolvstendige avgjersler
| sveert liten grad 0.6 1,4 0,8
| liten grad 3.3 7,0 3,6
| nokon grad 28.0 38,1 22,2
| stor grad 53.6 42,5 49
| sveert stor grad 14.5 11,1 24,4
| alt 100 (n = 1891) 100 (n = 1897) 100 (n = 1884)
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Skjgnsbruken etter
yrkesfelt og utdanningsbakgrunn
Vi samanlikna yrkesfelt (Nav kommune, psykisk hel-
severn, barnevern, rehabilitering/habilitering inklu-
dert bustad og psykisk utviklingshemma) og utdan-
ningsgruppene (sosionomar, barnevernspedago-
gar og vernepleiarar) kvar for seg opp mot det sam-
la utvalet.

| bakgrunnsmaterialet kan vi sja korleis utdan-
ningsgruppene fordeler seg pad yrkesfelt. Tre fire-
delar av barnevernspedagogane arbeider innanfor
barnevernet om vi avgrensar yrka til dei fire storste
arbeidsfelta (Nav kommune, barnevern, psykisk hel-
se og rehabilitering/psykisk utviklingshemma), med-
an det innanfor Nav kommune er 80 prosent sosio-
nomar. Barnevernet som arbeidsfelt har hagt inn-
slag av medarbeidarar med sosionom-utdanning
(44 prosent), medan 48 prosent har barnepedagog-
utdanning. Innanfor rehabilitering, inkludert busta-
der for utviklingshemma, er 70 prosent vernepleia-
rar av dei som er sosialarbeidar-utdanna (verneplei-
arar, barnevernspedagogar og sosionomar). At deter
eit visst samsvar mellom dei ulike yrkesfelta (tabell
2) og utdanningane (tabell 3), er relevant ndr vi ser pa
hovudmgnsteret i dei to neste tabellane der skilna-
dermellom ulike grupperinnanfor sosialarbeidarpro-
fesjonen er det interessante.

Eit spersmal om endringer i bruk av skjen had-
de opphavleg tre svaralternativ: Om ein over tid har
opplevd mindre rom for skjgn; om lag det same som

Tabell 2: Yrkesfelt og rom for & uteve skjgn. Prosent.

for eller meir rom for skjgn. Eit klart fleirtal av alle tre
profesjonane samla svara at dei ikkje opplever noko
endring i moglegheitene til 3 uteve skjen (67 pro-
sent). Dei to andre svaralternativa fordelte seg gan-
ske likt: 17 prosent svarer at moglegheitene til & bru-
ke skjgn er blitt mindre, medan 16 prosent svarer at
moglegheitene er blitt starre.

Dette spegrsmalet har vi omforma fra dei tre svar-
kategoriane mindre rom for skjon; om lag same mogleg-
heit som far og starre rom for skjen til to svarkategoriar
i ein ny dikotom variabel. | denne rommar den fgrste
kategorien svara mindre rom for skjen eller same rom for
skjon som for og den andre rommar kategorien stor-
re moglegheit for skjgn no enn fer. Tabell 2 og 3 viser for-
skjellar mellom skjgn for dei starste arbeidsfelta og
utdanningsgruppene samanlikna med heile utvalet
for den dikotome variabelen.

Det er verdt & merke seg nokre interessante skil-
nader i tabell 2 og 3. Dei som arbeider innanfor reha-
bilitering/bustad utviklingshemma, skil seg ut. Dei
opplever stgrre hgve til skjgn enn dei som arbeider
innanfor barnevernet. Funnet (skilnaden for yrkes-
feltet rehabilitering/utviklingshemma samanhalde
med utvalet samla) er ikkje signifikant, men det er
derimot utdanningsgruppa vernepleiarar sine vurde-
ringar. Det er fleire av vernepleiarane som opplever
at dei har fatt meir skjgn enn kva sosialarbeidarane
samla opplever, men skilnadane er sma.

Viseritabell 2 0g 3 at det for dei fleste undergrup-
pene ikkje er signifikante skilnader samanlikna med

Nav-kommune Barnevern Psykisk helse Rehabilitering/ Total
utviklingshemma

Same eller mindre

rom for skjon 80,6 87,6 * 86,5 81,7 83,9

Meir rom for

skjon enn for 19,4 12,4 * 13,5 18,3 16,1

Total 100 100 100 100 100
(n=191) (n = 476) (n=289) (n=77) (n=1880)

Skilnadane vart testa med chikvadrat test, *p<0,05
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sosialarbeidargruppa samla. Men for dei som arbei-
der innanfor barnevernet, er det signifikante utslag.
Deioppleveriminst grad at rommet for skjgn over tid
harvorte stagrre samanlikna med sosialarbeidargrup-
pa samla (sja tabell 2).

Eit spersmal er om erfaring spelar inn for skilna-
dane ved & ha ein medierande effekt slik at det i sta-
den for skilnader mellom yrkesfelta snarare er erfa-
ring som utlayser skilnader. For at ein slik medieran-
de effekt skal oppsta, krevst det at det er ein skilnad i
erfaring mellom dei ulike gruppene. Vi har sett nzer-
are pd om dei signifikante skilnadane, mellom kate-
goriane barnevernet som yrkesfelt opp mot sosial-
arbeidarane samla og dei vernepleiarutdanna opp
mot sosialarbeidargruppa samla. Kan dei signifikan-
teskilnadaneforklarastved at nokre av gruppene har
ein annan erfaringsprofil? Erfaring viser her til om dei
har mindre enn fem ars erfaring som sosialarbeidar,
fem til 15 ars erfaring, eller om dei har erfaring over
15 ar. Skilnadane er minimale (om lag ein prosent) for
dei undergruppene der vi har signifikante skilnader
(barnevern som yrkesfelt og dei vernepleiarutdanna)
opp mot sosialarbeidarane samla. Det tyder at erfa-
ring ikkje ser ut til 3 kunne vere ein medierenda effekt
som bakanforliggjande forklaring der vi fann signifi-
kante skilnader.

Hovudbiletet er at sosialarbeidarane opplever at
dei har rimeleg stort have til skjgn; det eri trad med
posisjonen om skjgn som permanent tilstand. Nar vi
samanliknar yrkesfelt og utdanningsgrupper, skil dei
som arbeider innanfor barnevernet seg ut ved a opp-

leve mindre rom for skjgn enn andre. Denne skilna-
den er signifikant. Utdanningsgruppa vernepleiarar
opplever at det har vorte meir rom for skjgn, saman-
likna med sosialarbeidarane samla. Dette er ogsa ein
signifikant skilnad.

Skjon i lys av kontroll-system og manual-bruk

Somme spgrsmal i spgrjeskjemaet gjer det mogleg a
undersgkje nzerare nokre av hovudfunna. Er det slik
at opplevingane av aukande eller minskande rom for
skjgn heng saman med korleis ein opplever kontroll-
system og manualbruk? Vi presenterer fgrst eit over-
siktsbilete for vi gar naerare inn pa skilnaden mel-
lom grupper av sosialarbeidarar og sosialarbeidara-
ne samla.

Tabell 4 syner at for somme av spgrsmalsstillin-
gane er det tilsynelatande motstridande resultat.
Pa den eine sida meiner dei fleste at det er naud-
synt med dagens omfang pa kontroll- og tilsynssys-
temet. P4a liknande vis er den gjengse oppfatninga
at kvalitetssikringa i feltet har vorte mykje betre dei
siste ara. Samstundes er det ogsa fleire som meiner
det er for mykje detaljstyring av korleis arbeidet skal
utfgrast. Sdleis svarer 9,2 prosent at dei er heilt eini-
ge 0g 36,8 prosent at dei er delvis einige i at det er for
mykje detaljstyring, medan 5,5 prosent er heilt ueini-
ge 0g 26,5 prosent er delvis ueinige i pastanden.

Viharundersgkt det siste funnet naerare ved a stu-
dere svara etter undergruppe yrkesfelt og utdanning
(tabell 5). Spgrsmalet om respondentane oppfatta at
det erfor mykje detaljstyring av arbeidet eromforma

Tabell 3: Utdanningsgrupper og rom for a utgve skjon. Prosent.

Sosionom Barnevernspedagog Vernepleiar Total
Same eller mindre
for rom skjegn 85,6 84,5 80,7 * 83,8
Meir rom for
skjgn enn for 14,4 15,5 19,3 * 16,2
Total 100 (n = 790) 100 (n = 485) 100 (n = 564) 100 (n = 1839)

Skilnadane vart testa med chikvadrat test, *p<0,05
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Tabell 4: Haldningar til kontroll/tilsyn, utvikling av kvalitetssikring og vurderingar av om det er for mykje

detaljstyring. Prosent.

Dagens omfang Dei siste ara har Det er for mykje
av kontroll og tilsyn kvalitetssikring detaljstyring av korleis
er nodvendig blitt mykje betre arbeidet skal gjerast
Heilt ueinig 1,8 1,6 5,5
Delvis ueinig 11,7 9,9 26,5
Usikker 16 30,9 22,1
Delvis einig 40,1 43,4 36,8
Heilt einig 30,4 14,2 9,2
Total 100 (n = 1893) 100 (n = 1850) 100 (n = 1851)

Tabell 5: Vurdering av grad av detaljstyring etter yrkesfelt og utdanning. Prosent.

Usamd eller usikker pd om Samd i at for mykje Total

for mykje detaljstyring detaljstyring
Nav-kommune 43,9 * 56,1 * 100 (n = 189)
Barnevern 52,1 47,9 100 (n = 482)
Psykisk helse 55,7 44,3 100 (n = 289)
Rehabilitering/
Utviklingshemma 61,1 38,9 100 (n = 247)
Total Yrkesfelt 541 45,9 100 (n = 1893)
Utdanning: Sosionom 48,1~ 51,9~ 100 (n = 794)
Utdanning:
Barnevernspedagog 59,0~ 41,0~ 100 (n = 488)
Utdanning: Vernepleiar 58,2 * 41,8~ 100 (n = 569)
Total Utdanning 541 45,9 100 (n = 1851)

Skilnadane vart testa med chikvadrat test, *p<0,05

til ein dikotom variabel, slik: Svaralternativa heilt uei-
nig, delvis ueinig eller usikker er omkoda til kategorien
usamd eller usikker medan kategoriane delvis einig eller
heilt einig er gitt alternativet samd.

Tabell 5 syner at innanfor yrkesfeltet er det Nav-
kommune som skil seg ut samanlikna med yrkes-
feltet samla. Her er det fleire som er samd i at det er
for mykje detaljstyring kontra om ein er usamd eller
usikker. For utdanningsgruppene er sosionomane i
motsetnad til dei andre utdanningsgruppene samd
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i at det er for mykje detaljstyring. Begge funna om
Nav-kommune og sosionomane mot sosialarbeida-
rane samla er signifikante. Ogsa for utdanningsgrup-
pene barnevernspedagogar og vernepleiarar er det
signifikante utslag — i motsett retning enn for sosi-
onomane.

Vi har ogsa sett nzerare pa eit av spgrsmala som
involverer skjgn og manualbruk og studert svara
etter yrkesfelt og utdanningsgruppe (tabell seks).
Spgrsmalet om i kva for grad respondentane vurder-
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Tabell 6: Vurdering av om ein kan nytte skjon nar ein bruker manualar etter yrke og utdanning. Prosent.

Kan i liten eller nokon Kan i stor grad bruke Total

grad bruke skjen néar skjgn nar manualar

manualar vert brukte vert brukte
Nav-kommune 62,4 37,6 100 (n = 173)
Barnevern 48,3 * 51,7 * 100 (n = 437)
Psykisk helse 58,9 M1 100 (n = 241)
Rehabilitering/
Utviklingshemma 65,9 * 34,1 * 100 (n = 208)
Total Yrkesfelt 57,0 43,0 100 (n = 1603)
Utdanning: Sosionom 55,6 44,4 100 (n = 669)
Utdanning:
Barnevernspedagog 52,56 * 47,5 * 100 (n = 488)
Utdanning: Vernepleiar 63,6 * 36,4~ 100 (n = 483)
Total Utdanning 57,3 42,7 100 (n = 1565)

Skilnadane vart testa med chikvadrat test, *p<0,05

te atein kan nytte skjgn jamvel om ein brukar manu-
alar, vart gjort dikotom ved at svaralternativa i sveert
liten grad, i liten grad eller i nokon grad vart kategorisert
som i liten eller nokon grad medan alternativa i stor
grad ellerisvaert stor grad vart gitt alternativet i stor
grad (tabell 6).

Det er sldande skilnader mellom somme av under-
gruppene. Det er fleire av dei som arbeider i barne-
vernet som opplever at manualbruk let seg samei-
ne med bruk av skjgn enn i yrkesfeltet samla. Skil-
naden mellom denne undergruppa og sosialarbeida-
rane samla er signifikant. Ogsa for dei som arbeider
innanfor feltet rehabilitering/utviklingshemma, er
utslaga signifikante, men i motsett lei.

Av utdanningsgruppene, er det vernepleiarane
som meiner manualbruk i minst grad let seg samei-
ne med skjgnsut@ving. Barnevernspedagogane opp-
leveristerst grad at manualbruk kan sameinast med
a bruke skjen. Skilnadane er signifikante for desse to
utdanningsgruppene samanlikna med heile sosialar-
beidargruppa.

Om vi ser dei forste tabellane om sosialarbeidara-
ne og skjgn (tabell 1, 2 0og 3) saman med korleis grup-

pene opplever kontroll og manualbrukilys av skjgns-
oppleving (tabell 4, 5 0g 6), er funna eigna til & over-
raske. Vi sdg i dei forste tabellane at dei signifikan-
te skilnadane gjaldt vernepleiarane, som opplevde
mest auka rom for skjgn, medan dei som arbeider
innanfor barnevernet opplevde det motsett (ogsa
signifikant skilnad). Men om vi ser dei same grup-
pene sine opplevingar av tilsyn, kontroll og manual-
bruk, er biletet pa naer snudd pa hovudet. No er dei
signifikante skilnadane at dei som arbeider innanfor
barnevernet, opplever at manualbruk let seg samei-
ne med skjgn medan vernepleiarane opplever det
motsett, samanlikna med sosialarbeidarane samla.
Vi kjem tilbake til mogelege arsaker til dette nar vi
diskuterer korleis funna kan tolkast.

Diskusjon

Hovudfunnet i var studie er at bakkebyrdkrata-
ne klart opplever 3 kunne utgve skjgn i det daglege
arbeidet — i trdd med det teoretiske resonnemen-
tet i den andre posisjonen vi presenterte. Om lag to
tredelar svarer at dei i stor eller svaert stor grad har
hgve til & uteve tilstrekkeleg fagleg skjen i arbeidet
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sitt. Dette funnet er pa line med vurderingane til Jes-
sen (2007), Jessen og Tufte (2014) og Stjerng, Jessen
0ogJohannesen (2014).

Av dei signifikante forskjellane i var studie vil vi for
detfarste trekkje fram dei som arbeider innanfor bar-
nevernet. Dei opplevde pa den eine sida at rommet
for skjgn i mindre grad enn for sosialarbeidargruppa
samla hadde vorte stgrre. Samstundes var dei den
yrkesgruppa som i sterst grad opplevde at manual-
bruk og skjgnsuteving kunne sameinast. Det kan
tyde pd at dei opplever manualar og kontroll-regime
som godt tilpassa og ngdvendige faglege verktgy og
ordningarikvardagen.

Motsett opplevde vernepleiarane pa den eine
sida meir samla rom for skjgn enn sosialarbeidara-
ne samla, men opplevde samstundes meir enn sosi-
alarbeidarane elles at manualbruk snevra inn hgvet
til skjgnsbruk.

Vi kan ikkje peike pa nokon klar grunn til dette.
Ei mogleg forklaring pa at tilsette i barnevernet og
vernepleiarane opplever spgrsmalet om manual og
skjon ulikt, kan vere at det dreier seg om ulike former
for manualar. Kan hende manualane innanfor barne-
vernet er utforma slik at dei framleis gjer det naud-
synt med ein stor grad av skjgnsvurdering, medan
det ikkje er pa same maten innanfor rehabilitering/
utviklingshemma. Om dette er tilfelle er dei tilsette
i barnevernet pa line med dei funna som Natland og
Malmberg-Heimonen (2016) presenterte i sin artik-
kel om familierddsmodellen. Dei konkluderte med at
det ut fra eksisterande forsking ikkje var grunnlag for
a seie at det manualbaserte arbeidet fjerna hevet til
a utgve fagleg skjgn. Manualen vert ikkje nytta reint
instrumentelt, men vert tilpassa den lokale kontek-
sten pa ein pragmatisk mate.

Hovudmensteret i denne studien er at alle utdan-
ningsgruppene og alle dei starre yrkesfelta til sosi-
alarbeidarane, opplever det vi vil kalle rikt rom for
skjon og fagleg autonomi. Dette er funn som kan for-
stdastilys av teorien om bakkebyrdkratiet. Sjglv om
profesjonar kan vere kopla til og dels styrte av statleg
initierte reformer og styringssystem, kan dei likevel
oppleve a ha relativt stor innverknad pa ulike typar
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avgjersler (Erichsen, 1996; Brodkin, 2007; Jessen &
Tufte, 2014).

Ei sentral tese hos Lipsky (1980, 2010) er at
arbeidsvilkara representerer utfordringar (i form av
ressursmangel) som gjer at bakkebyrakratane utvi-
klar ulike meistringsstrategiar, slik som rasjonering
av tenester, etablering av buffer mot innverknad fra
klientar og tendensen til & forenkle synet pa klienta-
ne og kva som framstar som aktuelle handlingsal-
ternativ. Slike strategiar kan av og til i praksis snev-
re inn faktisk skjgnsutgving. Likevel er det ei sentral
tese hos Lipsky at bakkebyrakratiet har stort rom for
a uteve skjen —fordi den aktuelle politikken kan vere
vagt formulert og tolkbar, samt at formelt regelverk
0gsa kan gi rom for tolking. Denne synsmaten kan
vere treffande for korleis sosialarbeidarane opererer
under NPM. Dei kan fortolke og omforme styrings-
palegg pa matar som vert tilpassa utfordringane fra
brukargruppene. Dette inneber & sja bakkebyrdkra-
tia i eit institusjonelt perspektiv; over tid utviklar ein
matar & handtere reformer og endra rammevilkar pa
som gjer praksis akseptabel. Dette er ogsa meiritrad
med konklusjonane til Hood og Dixon (2015) , refe-
rert i Laegreid 2016), der det mellom anna vert pei-
ka pa at nar kunnskapen om mal-middel samanhen-
gar i NPM-inspirerte reformer er svak, vert resulta-
tet ei forsiktig, stegvis og eksperimentell tilpassing i
dei utgvande ledda, der bakkebyrdkratane utgjer dei
praktiske iverksetjarane av dei reformene som politi-
karane vedtek.

Jessen (2007) presenterer eit anna fruktbart per-
spektiv. Ho fglgjer Derber (1982) sitt teoretiske skil-
je mellom ideologisk autonomi (kontroll over mal) og
faglig autonomi (kontroll over verkemiddel). Bakke-
byrakratane har ikkje nadvendigvis behov for kon-
troll over mal, men dei kan tolke og tilpasse mala og
kjenne at dei har kontroll over verkemidla for a reali-
sere dei.

Ei anna tolking av dette hovudfunnet kan vere at
dei fleste sosialarbeidarane trerinn i posisjonen som
den reflekterte praktikar (Schon, 1983; Kollbotn, 2016).
Sosialarbeidaren kan tilpasse seg til sentrale sty-
ringsinitiativ slik at skjgnsutgvinga vert ivareteken,
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gjennom d identifisere og utnytte det handlingsrom-
met som alltid vil vere til stades.

Jamvel om hovudmgnsteret er at mange opple-
ver fagleg autonomi, er det ogsa nokre motstridan-
de tendensar. Ser vi pa svargivinga for spgrsmala om
detaljstyring, ser vi at ein stor del peikar pa at det
er for mykje detaljstyring. Kan det harmonere med
hovudfunnet om stort rom for skjgn?

Viserspgrsmaletisamanheng med rammevilkdra
gitt under NPM. Denne styringsordninga er mangfal-
dig, og dei tilsynelatande noko motstridande resul-
tata pd spgrsmala om detaljstyring og forstding for
kontrolltiltak, reflekterer kanskje ulike sider av NPM.
Mangfaldet i denne reformbglgja er illustrert gjen-
nom @gdrd (2000) si framstilling av top-down og
bottom-up-trekka ved NPM. P& den eine sida blir
offentleg sektor forsgkt gjort meir effektiv gjennom
klarare styring fra toppen av organisasjonshierarki-
et, ved etablering av resultateiningar, bruk av male-
indikatorar og liknande (Vabg, 2014). P& den andre
sida har NPM ogsa lagt vekt pa & styrke brukarane
av offentlege tenester gjennom eksempelvis brukar-
medverknad, lovfesta rettar, servicegarantiar og fri-
domival av tenesteleverandgrar.

Eit klart fleirtal av sosialarbeidarane meiner at
kontroll og tilsyn er ngdvendig, og at kvalitetssik-
ringa har vorte betre. Dette kan reflektere at sosial-
arbeidarane ynskjer velkomen ein type dokumenta-
sjonskrav som styrkjer brukarane sine rettar og sik-
rar rettstryggleiken, og som kanskje lettar trykket
frd eit tyngande ansvar ved at dei kan vise til at ting
er gjort «etter bokan.

Samstundes kan det ogsad vere evalueringskrav
og rapporteringssystem som i staden for a vere
grunngjeve med trekk i yrkesutgvinga, har a gje-
re med resultatkrav frd andre administrative niva.
Ekeland (2015) (sja ogsa Dean, 2008) skriv at NPM
styrer profesjonane indirekte ved ulike former for
overvaking, dokumentasjon og kontroll, og flyt-
tar makt frd fag og profesjon til gkonomi og admi-
nistrasjon. Friedson (2001) har skildra korleis profe-
sjonslogikken under NPM vert utfordra ved at mar-
knadslogikken vinn innpass og resultatindikatorar

og effektivitetsmal veg tyngre. Bakkebyrdkratane
vert underlagde det Power (1997) i si tid kalla «the
audit society» (revisjonssamfunnet) der overvaking
(«monitoring»), transparens, ansvarlegheit («acco-
untability») og bruk av kvantitative maleindikatorar
er sentralt. Haldninga om at det er for mykje detalj-
styring kan reflektere denne sida ved NPM. Det er i
denne samanhengen av interesse at det i vart mate-
riale szerleg var dei som arbeider innanfor feltet Nav-
kommune, altsa eit felt der dei statlege styringsam-
bisjonane med basis i NPM har vore sarleg tydelege,
som opplevde at det er for mykje detaljstyring av kor-
leis arbeidet skal gjerast.

Konklusjon

Hovudfunnet i denne studien, bade med omsyn til
her- og no- situasjonen og over tid, er at det er gode
hgve for ut@ving av skjen for sosialarbeidarane, slik
dei sjglve opplever det. Dette er eit viktig empirisk
funniog med at det truleg i og rundt sosialarbeida-
rars praksisfelt er uvisse knytt til korleis NPM kan ha
verka inn pa arbeidssituasjonen deira.

Det har vore debattert om reformene innanfor
NPM gir eit avvik mellom profesjonelle mal og nor-
mer, og kva ein makter a fa til i den daglege teneste-
produksjonen (Sandfort, 1999; Riccucci, 2005; Lurie,
2006; Thorén, 2008). Eit slikt avvik kan utfordre teo-
rien om bakkebyrakratiet. Vare hovudfunn er mest
i samsvar med dei som meiner at skjgnsutgving og
autonomi har ein sentral plass hos bakkebyrdkratia
ogsaidag, og som dermed vil hevde at teorien til Lip-
sky har noko viktig d bidra med, ogsa i ein periode
der NPM harvore eit sentralt styringssystem i offent-
leg sektor (Dworkin, 1978; Evetts, 2002; Evans ¢ Har-
ris, 2004; Brodkin, 2007; Dubois, 2010; Hupe, 2013;
Stjerng, Jessen & Johannesen, 2014).

Dette er eit interessant funn teoretisk sett.
Utstrakt hgve for utgving av skjen hos bakkebyra-
kratane er ein av baerebjelkane i Lipsky sin teori. Vare
funnindikerer at teorien framleis er relevant for a for-
std kvardagen til viktige profesjonsgrupper.
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SUMMARY

Norwegian Social Workers and Discretion - professional autonomy in their work?

In recent decades, scholars have discussed the fate of discretion in social work under New Public Management
(NPM). Research reveals contradicting trends. NPM implies that the government seeks to make public services more
efficient through neo-liberal steering technics. The article is based upon a survey among Norwegian social workers
in different occupational contexts, such as the Norwegian Labour and Welfare organisation, Mental Health and
Child Welfare. The main findings are that social workers reckon their opportunity for exerting discretion as good.

Keywords: Autonomy, Street-level bureaucracy, New Public Management, professions, social work, discretion.
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