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KRIMINALOMSORG I FRIHET:
DILEMMA OG TFORSLAG TIL REFORMER")

Av Jan Tuorsvik

For a forstd — eller for & kunne forbedre et tiltak, m& vi vite hvordan det
faktisk fungerer. I de senere &r er det blitt gjennomfert en rekke under-
sokelser omkring kriminalomsorg i frihet i Norge (Hauge, 1967; Norges
Vernesamband, 1975; Hauge et al., 1977; Hansen et al., 1978; Naass, 1979).
Alle undersokelsene har det til felles, at de karakteriserer friomsorgen som
et ressurssvakt system som har store problemer med & realisere malsettingene
for tilsynsarbeidet. Min undersokelse ved Bergen og omegn vernelag (Thors-
vik, 1983), i dag Kontoret for kriminalomsorg i Hordaland, Sogn og Fjor-
dane, skiller scg fra de tidligere undersekelsene pé et meget vesentlig punkt.
Mens de andre primart tok sikte pd & beskrive hyvordan kriminalomsorg i
frihet fungerer, satte jeg dette tiltaket inn i et organisasjonsteoretisk per-
spektiv.”) Dette teoretiske perspektivet innebar at de empiriske analysene
av kriminalomsorg 1 frihet matte ta sikte pd & avdekke hvordan de organi-
sasjonsmessige trekk ved vernclaget, ved vernelagets forhold til omgivelsene
og ved samhandlingssituasjonen mellom vernelaget og tilsynsklientene pé-
virker tilsynsarbeidet til den enkelte sosialkurator ved vernelaget.

Datainnsamlingen ble gjennomfert i perioden februar 1978 til juli 1979,
og omfatter bade informasjon fra Bergen og omegn vernelag og forskjellige
deler av det organisasjonsnettverk som vernelaget er en del av, og dessuten
informasjon om samhandlingen mellom de ansatte pd vernelaget og tilsyns-
klientene. Ved innsamling av data ble det benyttet en kombinasjon av tre
grunnleggende metoder: Direkte observasjon, systematisk innholdsanalyse
av arkiver og intervju med »medlemmer« av de ulike aktergrupper i
systemet.

Datagrunnlaget for undersekelsen omfatter tre datasett. 1) Informasjon
fra Bergen og omegn vernelag: a) direkte observasjon i tre mineder av de
daglige arbeidsrutiner og de uformelle relasjoner mellom de ansatte, b) en

1) Dette er en lett omarbeidet versjon av ct foredrag ved Sosialhsgskolen i
Tronheim,

%) Hovedresonnementet i undersokelsens teoretiske rammeverk er publisert som
artikkel: Thorsvik, Jan: »Skisser til et organisasjonsteoretisk rammeverk for studier
av forholdet mellom lorvaltningen og dens klienter«, i Tidsskrift for samfunnsforsk-
ning, nr. 2, Oslo 1982,




Kriminalomsorg 1 frihet 185

systematisk innholdsanalyse av saksmappene pd tilsynsklientene som gikk
ut av tilsyn i 1977 (N=129), og ¢) intervju med alle sosialkuratorene (N=35).
2) Informasjon fra tilsynsklientene: intervju med et utvalg av klienter som
gikk ut av tilsyn 1 1977 (N=21). 3) Informasjon fra organisasjoner i verne-
lagets omgivelser som direkte eller indirekte har betydning for tilsynsvirk-
somheten: a) fra Norges Vernesamband: intervju med generalsekretzeren
og to konsulenter, b) fra femngselsanstaltene: intervju med alle sosialarbei-
derne ansatt ved to landsfengsel og tre kretsfengsel (N=12), og innsamlet
skriftlig informasjon fra alle fengselsdistriktsdircktorene og direktorene ved
landsfengslene om prosedyrer og bruk av vilkir ved proveloslatelser ved
landets fengselsanstalter, ¢) fra Bergen politikammer: intervju med krimi-
nalsjefen, og d) fra Fylkesarbeidskontoret i Hordaland: intervju med
arbeidsformidlingssjefen og én attfaringskonsulent. I tillegg er det i under-
sokelsen benyttet foreliggende informasjon som omfatter: a) lover, regler
og rettledninger for tilsynsarbeidet, b) bestemmelser som regulerer forholdet
mellom vernelaget og henholdsvis politiet/pitalemyndigheten, domstolene
og fengselsmyndighetene, c) kriminalomsorg i frihets interne rundskriv, ars-
rapporter og orienteringsstoff, og d) tidligere undersokelser omkring krimi-
nalomsorg i frihet.

Nér det gjelder den daglige virksomhet ved vernelaget, bekreftet mine
analyser hva vi visste [ra tidligere undersakelser: at tilsynsvirksomheten pa
ingen mate fungerer i henhold til de politiske intensjoner bak tiltaket og
de bestemmelser som er gitt for virksomheten, verken ndr det gjelder til-
synets kontrollfunksjon eller hjelpefunksjonen. Dette kan best illustreres
ved & se pd hvordan tilsynsperioden forlep for alle tilsynsklientene som
formelt gikk ut av tilsyn i 1977,

339%/y av tilsynsklientene var aldri i kontakt med vernelaget i lopet av
tilsynsperioden. Med fa unntak gjorde vernelaget ingenting for & komme
i kontakt med disse klientene. 22 9y av klientene bret enhver kontakt med
vernelaget etter kort tid. Det ble i regelen ikke gjort noe fra vernelaget
for & fa etablert tilsynet igjen. Bare 45 9% av tilsynsklientene opprettholdt
kontakten med vernelaget gjennom hele tilsynsperioden. Men generelt var
kontakthyppigheten meget lav. Det gikk som oftest mineder mellom hver
gang klientene var i kontakt med vernelaget, og metene varte som regel
under 30 minutter. Hva innholdet i tilsynet angér, la alle sosialkuratorene
mest vekt pd tilsynets hjelpefunksjon, men de manglet imidlertid resurser til
4 kunne hjelpe. Det var ingen av sosialkuratorene som ansd det formelle
mest vekt pa tilsynets hjelpefunksjon, men de manglet imidlertid ressurser til
synet, og i sitt daglige virke ignorerte alle bestemmelsene knyttet til tilsynets
kontrollfunksjon.
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Disse forhold gir ikke bare grunnlag for & hevde at det er langt mellom
intensjoner og praksis. De lrer oss ogsd at det i realiteten ikke er myndig-
hetene som avgjer hva kriminalomsorg i frihet skal vaere. Tiltakets policy
blir derimot bestemt gjennom den méten den enkelte sosialkurator gjer
jobben sin pa.

Men langt viktigere for spersmalet om hva som kan gjeres for 4 bedre
effekten av dette tiltaket, er at de empiriske undersskelsene identifiserte
fire forhold som er av avgjorende betydning for tilsynsvirksomheten, og
hvert av dem representerer et dilemma for kriminalomsorg i frihet.

For det forste var det ingen kontroll innen kriminalomsorg i frihet. Den
cnkelte sosialkurator ved vernelaget stod derfor helt fritt til & legge opp
virksomheten ctter sitt personlige skjenn. For det andre var det uoverens-
stemmelser mellom mélsettingene som er nedfelt i bestemmelsene for
tilsynsvirksomheten og sosialkuratorenes personlige mal for arbeidet. For
det tredje var vernelagets ressurser ekstremt utilstrekkelige i forhold til
arbeidsoppgavene det er palagt. Og endelig var vernelagets forhold til om-
givelsene preget av konflikt, asymmetri og darlig samarbeid.

I det folgende vil jeg knytte noen betraktninger til hvert av disse firc
dilemmacne, og til slutt utlede noen forslag til reformer som kan forbedre
cffekten av den framtidige kriminalomsorg i frihet.

Fraver av kontroll innen kriminalomsorg i frihet

Bestemmelsene som er gitt for tilsynsvirksomheten i lover, reglementer og
instrukser gir den enkelte sosialkurator innen friomsorgen stor frihet til &
legge opp tilsynsarbeidet etter sitt personlige skjenn. Sagt med Ragnar
Hauge: »Bestemmelsene har mer preg av slagordmessige utsagn enn en
oppstilling av klare retningslinjer for virksomheten. Det finnes forvent-
ninger om at tilsynsfereren skal kontrollere — men hva han skal kontrollere
og hvordan han skal gjore det sies det lite om. Det finnes ogsd forventninger
om at tilsynsfereren skal hjelpe — men hvordan han skal hjelpe gis det fa
opplysninger om« (Hauge et al., 1977:8).

Nar bestemmelsene er gitt en slik utforming at det i praksis er opp til den
enkelte sosialkurator & definere innholdet i tilsynet og bestemme hvordan
arbeidet skal legges opp, har det sammenheng med folgende karakteristiske
trekk ved tilsynsarbeidet som gjor det vanskelig — for ikke & si umulig — &
utforme et regelverk som i vesentlig grad reduserer sosialkuratorenes skjenn
i arbeidet. For det forste ligger det i arbeidets karakter at det md veere
personlig og tilpasset den enkelte klient. For det andre omfatter tilsyns-
arbeidets hjelpe- og kontrollfunksjoner sveaert sammensatte arbeidsoppgaver
som vanskelig kan reduseres til programmatiske formuleringer. Dessuten vil
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det ofte oppstd situasjoner under samhandlingen med klientene som krever
varsomhet og aktpdgivende vurderinger og beslutninger fra sosialkuratorene
som ikke kan antesiperes i regler og retningslinjer for virksomheten.

Sosialkuratorene som daglig samhandlet med tilsynsklientene understreket
ogsd at tilsynsarbeidet ma baseres pi skjenn, og de hevdet at et mer de-
taljert regelverk bare vil vare en ulempe for dem i tilsynsarbeidet. De
menneskelige kvaliteter og det personlige skjenn som er involvert i tilsyns-
arbeidet gjor det imidlertid meget vanskelig 4 utvikle adekvate mal for en
systematisk innsamling av informasjon fra og evaluering av virksomheten
til sosialkuratorene (Lipsky, 1980). Dette er av avgjerende betydning for
mulighetene for & kunne kontrollere og pavirke sosialkuratorenes organisa-
sjonsatferd gjennom formelle interne styrings-, koordinerings- og kontroll-
mekanismer. Enhver form for administrativ kontroll forutsetter at det pé
en eller annen méte er mulig & méle hvordan tjenestemennene utferer
arbeidet, og at det pd grunnlag av slike kriterier kan utvikles formelle
prosedyrer for tilbakefering av informasjon fra virksomheten. Videre ma
det pa grunnlag av denne informasjonen vacre mulig & fastsld i hvilken grad
den enkelte tjenestemanns beslutningsatferd og innholdet i de beslutninger
som fattes er i samsvar med mélsettingene for virksomheten (Kaufman, 1978).

Den eneste systematiske innsamling av informasjon om tilsynsvirksomheten
var den kvartalsvise og arlige tilsynsstatistikk som utarbeides av vernelagene,
Statistilken er imidlertid ikke annet enn en tallmessig oversikt over mottatte
og formelt utlopte tilsynsoppdrag ved vernelaget i lopet av perioden. Hvis
tilsynsstatistikken er ment & veere et kvantitativt uttrykk for tilsynsvirksom-
heten, siden den indikerer det tallmessige forhold mellom sosialkuratorer og
tilsynsklienter, er den i beste fall villedende, da den ikke gir opplysninger
om antall tilsynsunndragelser i perioden. Jeg minner om at 559, av til-
synsklientene som omfattes av undersokelsen ved Bergen og omegn vernelag
unndro seg tilsynet. Det faktiske case load p& den enkelte sosialkurator var
derfor vesentlig mindre enn hva statistikken indikerer.

Kort sagt var det ingen form for innsamling av informasjon om tilsyns-
arbeidet til den enkelte sosialkurator, og folgelig ingen kontroll med hvor-
dan tilsynsarbeidet ble utfort. Sosialkuratorene stod derfor fritt til & legge
opp tilsynsarbeidet neyaktig slik de méitte onske.

Nér underspkelser dokumenterer et vesentlig misforhold mellom et tiltaks
intensjoner og realiteter, slik forholdet er for kriminalomsorg i frihet, er
det byrékratiske svaret som oftest & kreve en systematisk kontroll med
virksomheten.

Som erstatning for adekvate maél for tilsynsarbeidet, som vanskelig lar
seg utforme, er det nwrliggende 4 ta til orde for at f. eks. tilsynsunndragel-
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ser bor innarbeides i tilsynsstatistikken. Derved vil statistikken bade gi
opplysninger om hvor mange av tilsynsoppdragene som blir iverksatt og
fulgt opp, samtidig som den gir et reelt bilde av sosialkuratorenes case load.
Det er hevet over enhver tvil at slike kvasi-mal basert pa trekk ved arbeidet
som lett lar seg kvantifisere kan bidra til & forbedre effekten av arbeidet
langs de variable som males (Blau og Scott, 1963; Blau, 1973; Etzioni, 1972;
Thompson, 1977). Men like sikkert er det at anvendelsen av slike mil som
forteller lite eller ingenting om arbeidets kvalitet — om hva som foregér
under samhandlingen med klientene og om endringer i klientenes situasjon,
kan gi uenskede resultater ved at sosialkuratorene legger opp arheidet med
sikte pd 4 kunne vise til resultater i statistikken.

Peter Blaus (1973) undersokelse ved et arbeidskontor i USA er blitt et
klassisk eksempel pa hvordan bruk av enkle statistiske mal for effektivitet
kan gi konsekvenser som er klart dysfunksjonelle for organisasjonens mil-
settinger, ved at de forer til en tjenestemannsatferd som undergraver tiltakets
kvalitet. Nar man innferte en systematisk registrering av antall arbeids-
forhold som ble formidlet av den enkelte arbeidsformidler, begynte alle
tjenestemennene & prioritere klienter som man antok var lett & arbeids-
plassere for & skdre godt i [ormidlingsstatistikken. Klienter som man antok
det ville ta tid & fa formidlet til et ordinazrt arbeidsforhold ble systematisk
nedprioritert og avvist.

Blaus resultater er viktig for debatten om hvorvidt ekt kontroll med
tilsynsarbeidet vil forbedre effekten av virksomheten. Dersom de som er
gitt til ansvar & administrere kriminalomsorg i frihet, gir etter for krav om
administrativ kontroll, vil de av grunner jeg har pekt pd métte basere kon-
trollen pé kvantitative opplysninger om den enkelte sosialkurators case load.
Case load og tilsvarende mal er imidlertid klart utilstrekkelige som
evalueringskriterier 1 klientarbeid med mange og sammensatte arbeids-
oppgaver, og hvor gode problemlesninger forutsetter at tjenestemennene
har frihet til & anvende en stor grad av personlig skjenn (Lipsky, 1980).
Som tilfellet var i Blaus undersokelse, er det grunn til & frykte at kontroll
basert pa slike mal — som forteller lite eller ingenting om virksomhetens
karakter og verdi for klientene — vil undergrave tilsynsarbeidets kvalitet.

Jeg slutter meg derfor helt til sosialkuratorene nir de hevder at tilsyns-
arbeidet ma baseres pa at den enkelte sosialkurator har frihet og autonomi
til & kunne tilpasse tilsynet til den enkelte klient. Nar det ikke er mulig &
utforme et regelverk som i vesentlig grad reduserer sosialkuratorenes skjenn
i arbeidet, eller adekvate mél for administrativ kontroll, mé selvkontroll
og lojalitet substituere byrikratisk styring, koordinering og kontroll.

Profesjonalisering representerer én lesning pd dilemmaet: nedvendig-
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heten av tjenestemannsautonomi og krav om en eller annen form for kon-
troll som kan sikre at arbeidet (likevel) blir utfort pa en forskriftsmessig og
tilfredsstillende mate (Blau og Scott, 1963; Scott, 1969). De vanligste argu-
menter for en slik losning viser bade til at medlemmer av behandlingspro-
fesjoner vil fole seg bundet av en profesjonell norm om & ivareta klientenes
velferd og interesser, og at klientarbeidet vil bli utfert under supervisjon
og kontroll av profesjonsgruppen (Hill, 1976; Johnson, 1981).

De siste 10-ar har tidligere Norges Vernesamband etterstrebet en til-
fredsstillende og ensartet praksis i tilsynsarbeidet nettopp ved & profesjo-
nalisere korpset av vernelagsarbeidere ved fortrinnsvis 4 ansette sosionomer
i nye stillinger. Profesjonaliseringen har imidlertid gitt resultater som
bringer oss over pd hva jeg har kalt det andre dilemma for leriminalomsorg
i frihet.

Konflikt mellom bestemmelsene for tilsynsvirksomheten og
sosialkuratorenes personlige mdl for virksomheten

Innen litteraturen om profesjonalisering er det generelt antatt at det er tre
forhold knyttet til profesjonsutevere som alle tenderer mot at profesjonali-
sering kan bli et dilemma for organisasjonen. Det faller naturligvis for
langt & ga inn pa resonnementene bak antakelsene og drefte den empiriske
forankring, s& i denne sammenheng ma jeg noye meg med & sammenfatte
antakelsene i en spissformulering. For det forste er det antatt at profesjons-
utevere vil fole seg mer bundet av internaliserte profesjonelle standarder
enn bestemmelser og direktiver fra overordnede, og de vil trolig nekte &
etterkomme — eller aktivt motarbeide de bestemmelser for virksomheten som
stdr i lkonflikt med profesjonens normer. For det andre er det antatt at
prolesjonsutavere, hvis de er stilt overfor en uensartet gruppe av potensielle
klienter og/eller arbeidsmengden overskrider kapasiteten, vil foretrekke &
arbeide med — og vare mest imotekommende overfor de klienter som re-
presenterer problemer som profesjonsuteverne har gode lesninger pd, og
som de tror at de kan fa de beste resultater med. Og for det tredje er det
antatt at det vil veere en uformell norm blant profesjonsutovere om at man
ikke skal kritisere eller legge seg opp i hverandres arbeid (se f. eks. Blau og
Scott, 1963; Scott, 1969; Lipsky, 1980).

Bakgrunnen for & profesjonalisere korpset av vernelagsarbeidere med
sosionomer, var et bevisst valg om & prioritere tilsynets spesifikke hjelpe-
funksjoner.

Nar sosionomene ble rekruttert til vernclaget, brakte de med seg hold-
ninger, verdioppfatninger og sosiale identifikasjoner som de hadde tilegnet
seg under utdannelsen. Sosionomideologiens standarder for sosialt arbeid
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preget den enkeltes problemstruktur, og pavirkel den maten hun eller han
fortolket bestemmelsene for tilsynsvirksomheten, prioriterte mellom funk-
sjonene i tilsynsarbeidet og valgte & utfore arbeidsoppgavene pi. Sosionom-
ideologien var rddende pa vernelaget, og ogsd de som ikke var sosionomer
av utdannelse gav verbalt uttrykk for sterk stotte til dens standarder for
sosialt arbeid. Sosialkuratorenes oppslutning om sosionomideologien repre-
senterte imidlertid en latent konflikt i forhold til bestemmelsene for til-
synsarbeidet som er knyttet til tilsynets kontrollfunksjon. Dette swerlig fordi
sosionomideologien legger stor vekt pd konfidensialitet som basis for tillits-
forholdet til klienten, og at det ber fores minst mulig kontroll med klienten
mens hun eller han f&r hjelp.?)

Alle sosialkuratorene gav uttrykk for at de ikke folte seg bundet av
bestemmelsene om & kontrollere, fordi de mente at de stir i konflikt med
normene for sosialt arbeid som er forankret i sosionomideologien. I sitt
daglige arbeid ignorerte derfor alle tilsynets kontrolloppgaver. Ulydigheten
i forhold til tilsynets kontrollaspekt ble legitimert og yiterligere forsterket
av en sterk uformell norm blant de ansatte, om at man ikke skal legge vekt
pa bestemmelsene knyttet til kontrollfunksjonen. Det var dessuten en sterk
uformell norm om & betrakte tilsynsarbeidet som en sak som bare angér
den enkelte sosialkurator og dennes klienter. Som konsekvens var tilsyns-
arbeidet helt privatisert, og man unngikk & diskutere problemer og metoder
i tilsynsarbeidet med hverandre.

Hva som i realiteten har skjedd innen kriminalomsorg i frihet kan best
karakteriseres som en mélforskyvning, hvor oppmerksomheten konsentreres
om tilsynets hjelpefunksjon og man neglisjerer de plikter og arbeidsopp-
gaver som er knyttet til kontrollfunksjonen. Profesjonaliseringen har fert
til at tilsynets hjelpefunksjon er blitt kriminalomsorg i frihets raison d’étre.
Friomsorgen manglet imidlertid de ressurser som er ngdvendige for & kunne
gi hjelpefunksjonen et konkret innhold. Dette bringer oss over til det tredje
dilemma for kriminalomsorg i frihet.

Vernelagets ressurser var ekstremt wtilstrekkelige i forhold

til arbeidsoppgavene

Den viktigste ressurs for kriminalomsorg i frihet er den enkelte sosialkurator,
hennes eller hans faglige kvalifikasjoner og personlige cgenskaper. Det
viktigste virkemiddel i tilsynsarbeidet er individuelt sosialt arbeid. Den
kritiske faktor i dette arbeidet er tid. Det er en forutsetning for et effektivt
tilsynsarbeid at sosialkuratorene har rimelig anledning til & bruke den tid

#) Om sosienomideologicns verdier, se Guttormsen og Heigdrd (1977).
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som cr nedvendig pd den enkelte klient. Ved utgangen av 1977 var imidler-
tid antall tilsynsoppdrag fordelt pid den enkelte sosialkurator ved Bergen
og omegn vernelag ca. 80. Med en slik case load sier det seg selv at mulig-
hetene er smd for en effektiv oppfelgelse av den enkelte klient gjennom
individuelt sosialt arbeid.

Men resultatene av individuelt sosialt arbeid er ogsi avhengig av at
tilsynsklientene [dr dekket sine materielle hjelpebehov. Nar det gjelder
pkonomisk hjelp hadde vernelaget sveert beskjedne midler til fordeling blant
tilsynsklientene, og bistanden begrenset seg til et lite pengebelop i et
knipetak. Av konkrete ytelser ellers, drev vernelaget en overgangsholig for
tidligere lovbrytere og administrerte dessuten et arbeidstreningsprosjekt.
Men tilbudet pd disse ytelsene var meget begrenset, og i forhold til klien-
tenes hjelpebehov var det nesten for ingenting & regne. Vernelaget var
derfor henvist til & formidle kontakt med, eller henvende seg p& vegne av
hjelpetrengende klienter til de ordinmre hjelpeinstansene.

Det er grunnlag for a hevde at vernelagets ressurser var kronisk util-
strekkelige i forhold til arbeidsoppgavene. Man hadde verken personell-
ressurser til & kunne iverksette og fulge opp alle tilsynsoppdragene som
man mottok fra myndighetene, eller materielle ressurser til 4 kunne yte
tilsynsklientene konkret hjelp. T sitt daglige arbeid var sosialkuratorene
tvunget til & modifisere ambisjonene i tilsynsarbeidet i forhold til de
ressursene de hadde. Spersmilet for den enkelte sosialkurator var derfor
ilke: hvordan & iverksette og felge opp alle mottatte tilsynsoppdrag pé en
forskriftsmessig og tilfredsstillende méte. Problemene for den enkelte var
derimot i et netteskall: hvordan & begrense tilgangen av tilsynsklienter og
velge ut de klienter som man mest sannsynlig kan i de beste resultater med.

Til tross for de politiske intensjoner bak kriminalomsorg i frihet og
bestemmelsene som er gitt for tilsynsvirksomheten, var det apenbart funk-
sjonelt for vernelaget & avvise enkelte tilsynsklienter, for derved & fi mer
tid til disposisjon for de klienter som man prioriterte i tilsynsarbeidet.?)
Ved & vere selektive i iverksettingen av tilsynsoppdragene, og felge opp
bare et begrenset antall tilsynsklienter, etterstrebet man béde en optimal
utnyttelse av de knappe ressursene og en faglig tilfredsstillende standard i
klientarbeidet.

1) Lipsky (1980:101) har pekt p& at dette ikke er uvanlig for behandlings- og
klientorienterte organisasjoner: »It is dysfunctional to most street-level bureau-
cracies to become more responsive. Increases in client demands at one point will
only lead to mechanisms to ration services further at another point, assuming sources
remain unchanged.«
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Fordi sosialkuratorene ved vernelaget hadde frihet til & kunne legge opp
tilsynsarbeidet etter sitt personlige skjenn og dertil var skjermet mot innsikt
i arbeidet, kunne den enkelte anvende de tilpasningsmekanismer som ved-
kommnede [ant hensiktsmessig for & rasjonere ressursene. Alle sosialkura-
torene fastholdt imidlertid at de var nedt til 4 prioritere mellom klientene.
Dette skjedde bide ved at de unnlot & effektuere alle mottatte tilsynsoppdrag,
og ved at de aktivt og passivt avviste enkelte tilsynsklienter som tok kontakt
med vernelaget. Den viktigste utsilings- og rasjoneringsmekanismen var
imidlertid knyttet til iverksettingen av tilsynsoppdragene,

Kort sagt gav sosialkuratorenes rasjonering av ressursene seg uttrykk i
cn systematisk utsiling og ulikebehandling av tilsynsklientene. Ved terskelen
prioriterte de & f4 etablert tilsynet overfor forstegangsklienter, mens de under
samhandlingen med klientene prioriterte dem som viste motivasjon og sam-
arbeidsvilje. Det var dessuten en tendens blant sosialkuratorene til & fra-
skrive seg ansvaret for klientenes exit, ved & legge »skylden« for tilsyns-
unndragelsene pd den enkelte Iklient. Dette var trolig for at forskjells-
behandlingen ikke skulle undergrave friomsorgens legitimitet.

Selv om det for de fleste tilsynsunndragelsenes vedkommende er meget
som taler for at de kan tilskrives sosialkuratorenes policy i tilsynsarbeidet,
er det dermed ikke sagt at ansvaret for at 559/, av tilsynsoppdragene ikke
ble fulgt opp er vernelagets alene. Snarere langt der ifra, fordi vanskene
egentlig er uttrykk for at vernelaget i sjelden sterk grad er prisgitt et
samarbeid med andre organisasjoner som direkte eller indirekte har betyd-
ning for tilsynsvirksomheten. Dette bringer oss over pi hva jeg har kalt
det fjerde dilemma for kriminalomsorg i frihet.

Forholdet til omgivelsene var preget av konflikt, assymeri

og darlig samarbeid

Vernelaget er plassert i — og virker innenfor et handlingsmilje preget av
et nettverk av andre organisasjoner som i varierende grad har betydning
for tilsynsarbeidet ved vernelaget, og som sosialkuratorene direkte eller
indirekte har kontakt med i tilsynsarbeidet. Det er meget viktig at vi har
klart for oss hvor sterkt avhengig vernelaget er av forhold i dets omgivelser.
For det forste har vernclaget ingen innflytelse over hvem som stilles under
tilsyn, og derved ingen muligheter til & regulere tilgangen av tilsynsoppdrag.
Nér det gjelder ressurssiden, finansieres vernelaget av staten ved bevilgning
over Justisdepartementets budsjett. Men ressurssituasjonen til vernelaget er
klart utilstrekkelig i forhold til klientenes hjelpebehov, slik at man i tilsyns-
arbeidet er helt avhengig av & samarbeide med de ulike grener av sam-
funnets ordinzre hjelpeapparat for & avhjelpe tilsynsklientenes hjelpebchov.
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Hvordan kan vi beskrive og forklare den karakter og form som sam-
arbeidsforholdet mellom vernelaget og den enkelte organisasjon i dets
organisasjonsnettverk helt konkret antar? Inspirert av idéer fra Litwak og
Rothman (1970) og Van de Ven (1979) fant jeg det frukthart & fokusere pa:
1) hva som karakteriserer avhengighetsforholdet mellom vernelaget og den
enkelte organisasjon i dets organisasjonsnettverk, og 2) hvordan trekk ved
den enkelte organisasjons mélsettinger og de ansattes problemstruktur
samsvarer med vernelagets hjelpe- og kontrollfunksjon og sosialkuratorenes
problemstruktur,

Forholdet mellom vernelaget og det svrige strafferettsapparat er forst
og fremst karakterisert ved at disse instansene bare har sammenfallende
malsettinger med vernelagets kontrollfunksjon. Vernelagets avhengighet til
fengselsmyndighetene og domstolene er begge asymmetrisk og lovregulert,
da disse instansene er gitt myndighet til 4 bestemme om en lovbryter skal
stilles under tilsyn. Selv har vernelaget ingen innflytelse over utvelgelsen
av tilsynsklienter. Myndighetenes praksis ved ileggelse av tilsyn, serlig at
provelgslatte stilles automatisk under tilsyn, gjorde dette til et fundamentalt
problem for sosialkuratorene. Vernelaget mottok langt flere tilsynsoppdrag
enn man hadde muligheter for & kunne effektuere. Dessuten fikk vernelaget
i oppdrag & iverksette tilsyn ogsd overfor personer som etter sosialkuratore-
nes mening ikke burde vert stilt under tilsyn. Som oftest hadde tilsyns-
klientene vilkdr knyttet til provesituasjonen. Det var nzrmest automatikk i
myndighetenes fastsettelse av vilkir, og dette opplevde sosialkuratorene som
en direkte ulempe for tilsynsarbeidet. Verken dommerne eller ledelsen i
fengslene delte sosialkuratorenes problemstruktur, noe som klart kom til
uttrykk i sosialkuratorenes syn pd deres praksis ved ileggelse av tilsyn og
bruk av vilkdr for prevetiden. Sosialkuratorene understreket at myndig-
hetene ved ileggelse av tilsyn bor legge avgjerende vekt pa om tilsynet kan
veere til hjelp for klienten. Ved fastsettelse av villkdr for provetiden ber
man vurdere hva som er hensiktsmessig i det enkelte tilfelle.

Avhengigheten mellom vernelaget og politiet er symmetrisk og lovregulert,
da begge parter er pilagt en gjensidig rapporteringsplikt. Dessuten var
forholdet preget av uoverensstemmelser mellom polititjenestemennene og
sosialkuratorenes problemstruktur. Ved begge instansene ble det gitt uttrykk
for at den annen part viste for liten forstielse for ens arbeid, og det ble
pekt pd at forholdet mellom dem ikke var serlig godt.

Forholdet mellom vernelaget og samfunnets ordinmre hjelpeapparat er
karakterisert ved at dissc instansene har sammenfallende mélsettinger med
vernelagets hjelpefunksjon. Avhengigheten er imidlertid asymmetrisk, da
vernelaget mangler ressurser som er av relevans for hjelpeinstansenes
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virksomhet, og som kan gjere vernelaget attraktiv som samarbeidspartner.
Forholdet er ikke regulert avy bestemmelser, selv om tilsynsklientene er
berettiget til hjelp pd lik linje med andre hjelpetrengende samfunnsborgere.
Det var bare de ansatte ved sosialkontorene som delte sosialkuratorenes
problemstruktur. Nar det gjelder tjenestemennenc ved de ovrige hjelpe-
instansene, hevdet sosialkuratorene at disse hadde en holdning til kriminelle
generelt som vanskeliggjorde forholdet.

Vernelagets handlefrihet og tilpasningsmuligheter var avhengige av disse
interorganisatoriske ncttverkene som vernelaget var innvevd i, og koali-
sjonene mellom dem. De strukturelle forholdene mellom vernelaget og den
enkelte organisasjon i organisasjonsnettverket var langt pd vei bestemmende
for samarbeidet mellom dem.

Vernelaget hadde et dérlig og til dels konfliktlylt samarbeid med alle
organisasjonene som hadde sammenfallende mélsettinger med vernelagets
kontrollfunksjon, og hvor tjenestemennene ikke delte sosialkuratorenes
problemstruktur. IForholdet var bade preget av en manglende vilje fra det
ovrige strafferettsapparat til a trekke kriminalomsorg i frihet inn i et sam-
arbeid, og en [rykt fra sosialkuratorene for at et nermere samarbeid med
strafferettsapparatet kunne vanskeliggjore forholdet til klientene. Dette mi
tolkes 1 lys av uoverensstemmelsene mellom vernelagets faktiske malsetting,
a ivareta tilsynets hjelpefunksjon (som av de ansatte innen friomsorgen ble
fremstilt som tiltakets raison d’étre), og myndighetenes fokusering péa tilsyns-
ordningens strafferettslige aspekt knyttet til kontrollfunksjonen.

Selv om de ulike hjelpeinstansene hadde sammenfallende méilsettinger
med vernelagets hjelpelunksjon, var det bare med sosialkontorene at verne-
laget hadde et godt samarbeid. Sosialkuratorene ved vernelaget mente at
det gode samarbeidet skyldtes at de ansatte ved sosialkontorene hadde stort
sett samme problemstruktur som dem selv. Samarbeidet mellom vernelaget
og de ovrige grener av hjelpeapparatet var derimot meget darlig. Sosial-
kuratorene hadde store problemer med & skaffe tilsynsklientene den hjelp
de hadde behov for, og endog klar rett til fra de ulike hjelpeinstansene.
Det dérlige samarbeidet m& i en vesentlig grad tilskrives at avhengighets-
forholdet mellom vernelaget og hjelpcinstansenc er asymmetrisk, og at
tjenestemennene ved disse instansene ikke delte sosialkuratorenes problem-
struktur. Dertil kommer at lovbryter-stemplet gjorde tilsynsklientene lite
attraktive som mélgruppe, selv om de representerte problemer som hjelpe-
instansene hadde adekvate lasninger pa.

De interorganisatoriske forhold som her er beskrevet, pavirker de interne
forhold ved vernelaget, og betinget den méten sosialkuratorene utferte
tilsynsarbeidet pd. De dérlige samarbeidsforholdene mellom vernelaget og
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det ovrige strafferettsapparat og de ulike grener av samfunnets hjelpe-
apparat gjorde arbeidsforholdene ved vernelaget usedvanlig vanskelige, og
det var kort sagt umulig for sosialkuratorene & utfere tilsynsarbeidet pa
en forskriftsmessig og tilfredsstillende mdite. De strukturelle forholdene
mellom vernelaget og organisasjonsnettverket gjor at det er lite vernelaget
selv kan gjore for & fremme et bedre samarbeid. Problemene som sosial-
kuratorene strir med i sitt daglige tilsynsarbeid, er egentlig uttryklk for en
institusjonell konflikt knyttet til helheten av det system av intra- og inter-
organisasjonsmessige forhold som tilsynsvirksomheten finner sted innenfor.
Det vil derfor vaere bade utilstrekkelig og direkte galt dersom man begrenset
oppmerksomheten til trekk ved det enkelte vernelag og de som jobber der,
ndr man skal seke forklaringer pd de vanskeligheter som kriminalomsorg
i frihet befinner seg i.

Huva kan gjores for G forbedre effekten av kriminalomsorg i frihet?

Med de undersgkelser som foreligger omkring kriminalomsorg i frihet, skulle
kunnskapsgrunnlaget vere tilstrekkelig for & sette i gang et systematisk
reformarbeid for & bringe dette tiltaket opp pd et anstendig niva. Jeg vil
imidlertid understreke, at friomsorgens problemer ikke m& bortforklares
ved individualisering og psykologisering som bringer institusjonene som
forvalter tiltaket ut av fokus. Oppmerksomheten m& heller ikke begrenses
til det enkelte kontor for kriminalomsorg i frihet og de problemer dette
strir med, ndr vanskene egentlig er uttrykk for en institusjonell konflikt
knyttet til hele det kompleks av organisasjonsmessige forhold som konsti-
tuerer forutsetningene for tilsynsvirksomheten, Kort sagt: vi mi ta utgangs-
punkt i det apparat vi konkret stdr overfor og det nettverk av institusjoner
som det spiller sammen med.

Hva er nekkelbetingelsene for at tilsynsarbeidet skal bli utfsrt pid en
forskriftsmessig og tilfredsstillende méte? Svarene ligger forst og fremst
i de fire dilemma for kriminalomsorg i frihet som ecr blitt identifisert ved
de empiriske analysene, og som jeg har kommentert. Som det har fremgitt,
dreier det seg i hovedsak om to ting: 4 {4 redusert det ekstreme misforhold
mellom arbeidsoppgaver og ressurser innen friomsorgen, og 4 fremme kon-
sensus mellom bestemmelsene for tilsynsvirksomheten og sosialkuratorenes
problemstruktur.

Néar det gjelder & oppna et rimelig samsvar mellom arbeidsoppgaver og
ressurser, fremstdr en koordinering og et forpliktende samarbeid mellom
friomsorgen og nettverksorganisasjonene som den viktigste betingelsen.
Situasjonen i dag kan kort sammenfattes i folgende punkter: a) arbeidet i
fengslene med & forberede den innsatte for leslatelsen er preget av en
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fundamental mangel pa planlegging og tilrettelegging, og det er ikke noe
samarbeid mellom fengslet og andre instanser som har ansvaret for ettervern
av leslatte fanger, b) myndighetene treffer rent rutinemessig bestemmelser
om tilsyn og vilkdr uten & foreta en konkret vurdering av om dette er
hensiktsmessig i det enkelte tilfelle, ¢) kriminalomsorg i frihet mottar langt
fler tilsynsoppdrag enn de har muligheter for & kunne iverksette og faolge
opp, og d) friomsorgen har store problemer med & skaffe tilsynsklientene
den hjelp de har behov for og rett til fra de ulike grener av samfunnets
hjelpeapparat.

En effektivisering av kriminalomsorgen er forst og fremst betinget av i
hvilken grad man lykkes i & koordinere disse forskjellige virksomheter gjen-
nom et forpliktende tverretatlig samarbeid.

Ved den statlige overtakelsen av friomsorgen i 1980 har kriminalomsorg
i anstalt og frihet fatt en felles ledelse. Dette innebarer at en enhetlig og
samordnet planlegging av den samlede kriminalomsorg kan finne sted
under én ledelse. Den framtidige kriminalomsorg mé fortsatt bygge pi det
prinsipp, at personer som er demt for forbrytelser har den samme rett til
stottetiltak og samfunnsmessig hjelp fra det ordinzre hjelpeapparat som
andre samfunnshborgere har. Kriminalomsorgens viktigste oppgave er etter
dette & planlegge og koordinere hjelpetiltakene, og tale lovhryternes sak
overfor de ulike myndigheter og pdse at de far den hjelp de har rett til fra
det offentlige.

Den sentrale ledelse md derfor virke aktivt for & fremme koordinering pé
tre plan. For det forste mi omsorgsarbeidet i og utenfor anstalt integreres
gjennom et institusjonalisert samarbeid, som sikrer at det arbeid som pabe-
gynnes i fengslet, folges aktivt opp av kontorene for kriminalomsorg i frihet
etter lsslatelsen. For det andre md myndighetenes praksis ved ileggelse av
tilsyn av vilkdr for prevetiden tilpasses friomsorgens kapasitet i tilsyns-
arbeidet. Manglende samordning pd dette punkt representerer en systematisk
undergraving av den frie kriminalomsorgs legitimitet, og mé rettes opp
ved instrukser for en kritisk og selcktiv bruk av tilsyn og vilkir basert pa
prinsippet om hensiktsmessighet. Og endelig m4 den sentrale ledelse arbeide
malbevisst for & trekke samfunnets ordinere hjelpeinstanser med i et for-
pliktende tverretatlig samarbeid. Jeg vil her vise til at de politiske pro-
gramerkleringer om en effektivisering av resosialiseringsarbeidet baerer bud
om en positiv diskriminering for & kompensere lovbryternes ressurssvakhet i
forhold til forvaltningen (Thorsvik, 1982a).

Krav om & styrke de lokale enheter for kriminalomsorg i frihet med nye
stillinger og andre ressurser, ma vurderes neye i forhold til den policy for
virksomheten som er forankret i prinsippet om & bygge ut nettverksrela-
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sjonene. Det er viktig & skille mellom den administrative/koordinerende
siden og klientbehandlersiden innen kriminalomsorg i frihet. Det er meget
som taler for at de fast ansatte sosialkuratorers viktigste funksjon i kriminal-
omsorgsarbeidet ber vere en formidlings- og advokatrolle i forhold til
nettverksorganisasjonene, og at tilsynsarbeidet fortrinnsvis ber utfares av et
korps av private tilsynsferere lonnet av friomsorgen.

For det forste stiller prinsippet om & samordne kriminalomsorgsarbeidet
og trekke det evrige strafferettsapparat og det ordinzre hjelpeapparat med
i et forpliktende samarbeid, serlige krav til de lokale enheters administra-
tive kapasitet. De md bdde kunne fremme kriminalomsorgens interesser
generelt gjennom et lopende samarbeid med nettverksorganisasjonene, og
pa ad hoc-basis bearbeide de berorte etater til & vise fleksibilitet og vilje
til 4 finne fram til individuelle og hensiktsmessige ordninger for den enkelte
lovbryter.

For det andre gir de forskningsresultater som foreligger, rimelig grunn
til & hevde at det er langt fra en optimal utnyttelse av ressursene 4 basere
tilsynsarbeidet pd heltidsansatte sosialkuratorer. Tid er den kritiske faktor
1 tilsynsarbeidet, og et fellestrekk ved undersekelsene er at de rapporterer
om tilsynsunndragelser, sjelden og darlig kontakt mellom sosialkurator
og tilsynsklient, og sveert fa tilbud til klientene. Jeg minner ogsi om, at til
tross for at sosialkuratorene ved vernelaget i Bergen bare fulgte opp 45 /o
av tilsynsklientene, gikk det som oftest maneder mellom hver gang de var
i kontakt med klientene, og metene varte som regel under 30 minutter.

Det er derfor rimelig & anta, at selv om man reduserte antall tilsynsopp-
drag og/eller opprettet nye stillinger, vil problemene bare reproduseres pa
et hoyere volum-nivd, og til syvende og sist vaere et spersmal om pa hvilken
prosentandel man skal legge seg med hensyn til iverksetting og oppfelging
av tilsynsoppdrag. A redusere antall tilsynsunndragelser er i seg selv et
viktig mdl, men langt viktigere er kvaliteten pa tilsynets innhold. Og den
er bdde avhengig av en nzr og personlig kontakt mellom tilsynsforer og
tilsynsklient, og at det enkelte kontor for kriminalomsorg i frihet kan mobi-
lisere den hjelp og stette fra hjelpeapparatet som den enkelte klient har
behov for.

En optimal utnyttelse av ressursene innen kriminalomsorg i frihet ma
innebzre 4 trekke veksler pd det profesjonelle og det leke elements kom-
parative fortrinn i omsorgsarbeidet. Jeg vil derfor ta til orde for at
tilsynsarbeidet fortrinnsvis ber utferes av lennede private tilsynsforere i
nert samarbeid med og under supervisjon av det lokale kontor for kri-
minalomsorg 1 frihet, Det er selvsagt at det enkelte kontor ma utvikle faste
initierende rutiner for umiddelbar iverksetting av alle tilsynsoppdrag.
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Sosialkuratorenes viktigste funksjon ber i tillegg til & bistd de private
tilsynsferere i tilsynsarbeidet, bestd i & fremme kriminalomsorgens interes-
ser overfor nettverksorganisasjonene generelt, og spesielt & tale den enkelte
lovbryters sak overfor myndighetene og pése at han fir den hjelp han har
behov for og rett til fra det offentlige.

Med hensyn til & fremme konsensus mellom bestemmelsene for tilsyns-
virksomheten og sosialkuratorenes problemstruktur, utgjer kontrollfunksjo-
nens hensiktsmessighet den strategiske betingelsen. Selv om sosialkuratorene
fastholdt at de ikke kan ta hensyn til tilsynets kontrollfunksjon fordi de
fryktet at det vil komplisere forholdet til klienten og hemme hjelpearbeidet,
er det vanskelig & akseptere pastanden om at hjelp og kontroll ikke lar seg
forene i ett og samme samhandlingsforhold mellom tjenestemann og klient.
For det forste er det et faktum at det {innes grader av formelle og uformelle
kontrollfunksjoner i praktisk talt alle former for sosialt arbeid, og det er
meg bekjent ikke saklig grunn for & hevde at sosiale kontrolltiltak perver-
terer hjelpetiltakenes innhold.

For det andre fremgar det klart av undersokelsen ved Bergen og omegn
vernelag, at tilsynets kontrollfunksjon hadde ingen betydning for tilsyns-
unndragelsene. Det avgjerende for tilsynsklientenes holdning til kriminal-
omsorg i frihet, var hvilken hjelp den kunne tilby den enkelte klient.

De problemer som de formelle kontrolloppgaver volder for sosialkuratorene,
ma forst og fremst betraktes som et resultat av den vilkarlighet og automa-
tikk som rdder ved vilkirsfastsettelsen. 1 Straffelovridets innstilling om
kriminalomsorg i frihet (NOU 1975:61) knesctter man det prinsipp for
fastsettelse av vilkar, at de skal vere hensiktsmessige og rimelige, og at det
skal foretas en inngfende vurdering av hvilke vilkir som synes passende
i det enkelte tilfelle. Videre heter det at domfelte skal fa uttale seg om
vilkarene, og at hans oppfatning skal tillegges vekt av den myndighet som
fastsetter vilkdrene. Hvis dette opplegget blir fulgt konsekvent av de
respektive myndigheter, vil kontrollfunksjonen kunne bli en motivert og
naturlig del av den sosiale kontrollen som er implisitt i det individuelle
sosiale arbeidet med tilsynsklientene,

Generelt sctt vil jeg imidlertid [astholde, at det er en forutsetning for en
funksjonell og effektiv koordinering av virksomheten innen den samlede
kriminalomsorg og det evrige strafferettsapparat, at kriminalomsorgen
trekkes aktivt med ndr beslutninger om tilsyn og bruk av vilkar fattes.

Fondet for markeds- og distribusjonsforskning
Fredensborgveien 24, Oslo 1, Norge.
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