Jan Plovsing

Socialreformens idealer og praksis

Emnet for denne artikel er den store socialreform, som blev gennemfort 1 Danmark 1
pertoden 1970-1980, Der redegares for reformens omtang og wdégrundlag samt for
de politiske malsietninger for reformen. Der redegores dernest tor de undersogelser
— socialreformundersogelserne = som blev gennemfort 1 perioden 1980-83 for at
evaluere reformen, Artklen viser. at reformen pi visse omrader er lvkkedes, men
ogsi, at der er en rickke problemer forbundet med realiseringen at soctalreformens
idealer. Nogle af de forhold. <om har hammet malrealiseringen, diskuteres,

1. Indledning

1970¢ernes socialreform medforte gennemgribende wndringer af det danske sociale
system og tildels af idealerne bag dette system. Det beskrives i afsnit 2, mens
afsnit 3 beskriver de undersegelser, som har evalueret denne socialreform. |
hvilken udstriekning blev socialreformens malsetninger faktisk opnaet? Det rede-
gores der for 1 afsnit 4, som tager den sociale tryghed, den sociale forebyggelse og
den sociale retsbeskyttelse op. I afsnit 5 diskuteres herefter nogle af de forhold,
som har hiemmet realiseringen af reformens mals®tninger.

2. Socialreformen

2.1. Reformens omfang og idégrundlag

Sociaireformen indebar en omtattende omizgning at det danske sociale system 1
perioden fra 1970 til 1980. Pa baggrund af Socialreformkommissionens betank-
ninger blev 1970crnes socialreform udmeantet i en rekke love, hvoraf de vigtigste
var: den sociale styrelseslov, som i princippet tradte i1 kraft den 1. juli 1970,
sygesikringsloven og sygedagpengeloven, som begge tradte 1 kraft den 1. april
1973, ankestyrelsesloven, som tradie i kraft den 1. juli 1973, bistandsioven, som
tradte i kraft den 1. april 1976, og udlegningen af sarforsorgen, som tradte i kraft
den 1. januar 1980,

Set 1 historisk perspektiv er socialreformen udtryk for et socialpolitisk svn, hvor
der i forhold til tidligere legges storre viegt pa det samfundsmassige ansvar for de
sociale problemer — solidantetsprincippet — det vil sige en storre viegt pa det
offentliges rolle. Socialpolitikkens hovedformal bliver at begrense forckomsten af
vassentlige sociale tilpasningsproblemer eller indkomstbortfald og at medvirke
aktivt til losningen af sadanne problemer, hvor de forekommer (Rold Andersen,
1973: 199).

Socialreformen var idémeessigt 1 vid udstrickning baseret pa det sakaldie fiel-
hedsprincip. som ofte kades sammen med en behandlingsorienteret sagsbehand-
ling. Helhedsprincippet indebeerer. at klientens situation anskues i sin helhed. Det
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vil sige, at behovene og lesningsmulighederne i hvert enkelt tilfzlde vurderes
under hensyntagen til, hvilke forhold klienten i @vrigt lever under (totalitetssyn-
spunktet). samt de gruppedannelser — forst og fremmest familien — vedkommende
indgar i (familiesynspunktet). Princippet forer til, at sociale problemers losning
kan forudsmtte en samlet og koordineret indsats, hvilket sammen med den be-
handlingsorienterede sagsbehandling stiller storre krav til personalets uddannelse
og erfaring end tidligere. Helhedsprincippet var kendt og benvttet i forvejen i dele
af det sociale apparat, specielt i Madrehjelpen, revalideringen og familievejled-
ningen. Med socialreformen skulle denne arbejdsform imidlertid omfatte en bre-
dere del af det sociale arbejde.

Socialreformen var herudover en administrativ reform, som blev formuleret 1
det sakaldte enhedsprincip. Enhedsprincippet er den administrative konsekvens af
det helhedssyn pa sociale problemer og deres lgsning, som socialreformkommissi-
onen tilkendegav. Princippet betad, at man samlede en stor del af de sociale
opgaver ¢t sted, nemlig i kommunen, hvor det sociale udvalg fik det samlede
ansvar for at koordinere bistanden til klienterne (det enstrengede system). De
sociale forvaltninger i kommunerne blev herved vasentligt udvidet. Samtidig ned-
lagde man sygekasserne, mgdrehjzlpen, revalideringscentrene, bdérne- og ung-
domsforsorgen og s@rforsorgen. Klienterne skulle herefter 1 princippet kun hen-
vende sig ét sted og ofte kun til én sagsbehandler uanset drsagen til deres vanske-
ligheder. Formilet var at samle tilbuddene om social behandling det sted, hvor
klienten boede, og hvor kendskabet til de vilkar, klienten levede under, ofte var
stgrst. Man ¢nskede hermed at gore det mere overskueligt for borgerne at spge
hjelp samt at opna en mere koordineret indsats.

Bistandsloven er det centrale element i socialreformen. Is@r i forbindelse med
udformningen af denne lov blev der lagt stor vagt pa de sikaldte behovs— og
skensprincipper. Disse principper h&nger ngje sammen i forbindelse med savel
tildeling som udmaling af ydelser. Begge principper er udtryk for en erkendelse af
sociale problemers ofte komplicerede karakter. Behovsprincippet indeberer, at
alle, der har samme behov for bistand, skal have samme adgang til hjzlp uanset
arsagen til, at behovet er opstet.

Skensprincippet indeberer en sk@nsmassig vurdering af behovene ud fra et
helhedsprincip i hvert enkelt tilfzlde. Love og cirkulerer fastsetter i vid udstrek-
ning, inden for hvilke rammer sk@nnet i praksis skal udgves. Der foreligger for
eksempel en ret omfattende angivelse af sk@nstemaerne. Rammerne for behovs-
vurderingen tager udgangspunkt i klienternes hidtidige levekar. Som eksempel pa
udmentning af skeénnet kan nvnes reglen i bistandslovens § 37, stk. 2, hvorefter
det sociale udvalg skal vurdere, hvilke af klientens faste udgifter det skgnnes
rimeligt. at det offentlige betaler.

Ovennavnte principper preger socialreformen idémassigt, selv om der ved
gennemferelsen af den konkrete lovgivning blev gjort en raekke indskrenkninger
og undtagelser. Pa fire hovedomrader @ndrede socialreformen den danske social-
politik. Opgavefordelingen mellem kommuner. amtskommuner og staten blev
ndret til en hoj grad af kommunalisering. For kommunerne biev der taie om ¢n
valdig omlzgning og udvidelse at opgaverne pa det suciale omirade. De private!
selvejende organisationer og den frivillige sociale indsats kom vel ogsa til at spille
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en mindre rolle.

Organisatoriske wndringer indebar nedlieggelse af de specialiserede hjelpeorga-
ner, som er mevnt ovenfor, og nedlieggelse af en rekke ankeinstanser. idet der i
de sociale love pa det tidspunkt fandtes over 20 forskellige ankekanaler. Den nye
struktur indebar, at der pa lokalt niveau blev oprettet en social- og sundhedsfor-
valtning i alle kommuner. 1 1966, dvs. fer kommunal- og socialreformerne. var
a70 af de ca. 1.400 kommuner uden selvstaendigt socialkontor. Pa regionalt niveau
bestar strukturen af en social- og sundhedstorvaltning med et socialeenter. Hertil
kommer fra 1. oktober 1975 et amtsankenwyn og fra I, april 1976 et revaliderings—
og pensionsnievn. Pa centralt niveau blev Socialstyrelsen oprettet den 1. juli 1970
og Sikringsstyrelsen den 1. april 1973, Den L. juli 1973 blev Den sociale Ankesty-
relse oprettet som everste administrative klageinstans.

Der blev ogsa gennemfert wndringer af de sociale kontani= og servicevdelser.
Eksempelvis medfarte dagpengeloven afskaffelse af 6 Karensdage og af en varg-
hedsbegransning, samtidig med at ydelserne blev forhsjede. Endelig blev byrde-
fordelingen @ndret, dels ved en gget vaegt pa bloktilskud i forhold til procentrefu-
sioner, dels ved en omlzgning af refusionsprocenterne henimod et neutralitets-
princip.

2.2, De socialpolitiske hovedmalseetninger

I Socialreformkommissionens betznkninger (Bet@nkning nr. 543, 1969 og nr.
664, 1972) blev socialreformens hovedmal formulerct. Der skulle skabes tryghed,
trivsel, forebyggelse og revalidering. Hertil kommer endnu et mal, nemlig at sikre
borgernes retsbeskyttelse i forhold til det sociale apparat og de sociale love. Det
pahviler alle sociale instanser, men er herudover det sociale ankesystems hoved-
opgave. Der skal her gives en kort omtale af begreberne tryghed, forebyggelse og
retsbeskyttelse, idet evalueringen af socialreformen, som omtales nedenfor,
blandt andct or foretaget 1 forhoid tii disse hovedmalsetninger.

Socialreformkommissionen knyttede tryghedsmdlseetningen sammen med be-
folkningens sikkerhed for, at uforudsete og forbigaende sociale problemer ikke
skaber gennemgribende og uoprettelige forringelser at en families almindelige
levevilkar.

Tryghed er i hgj grad et spargsmil om at sikre befolkningen mod, at socialbegi-
venheder og lignende medfarer et vesentligt fald i den hidtidige levestandard. Det
individuelle indkomsttab skal kompenseres 1 overensstemmelse med det sakaldte
indkomsthortfaldsprincip. Bistandslovens § 37, stk. 1 om forbigdende kontant-
hjelp. hvor det hedder, at den ydede hjzlp skal modvirke, at klientens og famili-
ens hidtidige levevilkar i viesentlig grad forringes, er en udmentning af dette
princip. Reglen i dagpengeloven om, at dagpengene udger 90 pet. af den hidtidige
indtzgt, er ogsa en udmentning af tryghedsmalsztningen. I begge tilfelde er der
imidlertid fastsat maksimumsgranser for hjzlpens storrelse og en rekke andre
udmalingsregler, som i praksis begrenser tryghedsmals@tningens realisering.

Forebyggelse er en anden af socialreformens hovedmalsztninger. Der kan skel-
nes mellem to former for forebyggelse: Primazr og sckundar forebyggelse. Mens
hovedsigtet med primar forebyggelse er at begrense forekomsten af sociale pro-
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blemer, er formélet med sekundzr forebyggelse at hindre allerede indtrufne so-
ciale vanskeligheder i at udvikle sig til mere komplicerede problemer.

Til forebyggelsesmalsztningen knytter der sig en rekke mere konkrete anvis-
ninger. Der tales siledes om ridlig indsats med henblik pa at afvierge, at enkeltstd-
ende begivenheder forer andre problemer med sig, og dermed gor sagerne mere
langvarige. Ved opsggende arbejde og samarbejde med andre instanser kan der
findes frem til serlig sarbare personer og opnas kendskab til truede miljger.
Gennem rddgivning og vejledning kan der skabes klarhed over, hvilke l@snings-
muligheder der er pa problemerne. Herved kan problemerne afbedes, og yderli-
gere vanskeligheder maske afverges. Opfelgning kan klargere, om den hidtidige
indsats har varet passende, eller om der ma s®ttes ind med andre hjzlpeforan-
staltninger for at stoppe en fortsat udvikling af problemerne.

Hovedformdlet med det sociale ankesystem er at bidrage til retsbeskyttelsen pa
det sociale omrade. Det sker fgrst og fremmest ved at fore kontrol med, at de
@gede befajelser. socialreformen tillagde kommunerne, udgves i overensstemmel-
se med lovgivningen og dennes hensigt. Ankesystemet kan skabe en reel retssik-
kerhed ved at efterprave, om klienterne far den bistand i kommunerne, der var
hensigten med loven. Det kan dog kun ske i1 de tilfalde, hvor klienterne klager.
Socialreformkommissionen lagde herudover vagt pi et mere subjektivt element i
retsbeskyttelsen, nemlig at ankesystemet skulle bidrage til at ¢ge befolkningens
tillid til det sociale forvaltningssystem 1 almindelighed. Befolkningen skal ogsa
opfatte systemet som retsbeskyttende. I denne forbindelse er det vasentligt, at
der overhovedet er adgang til at klage, og at ankesystemet er enkelt at bruge.
Herudover skal klageinstanserne vare uathzngige og sagkyndige, sd borgerne
foler sikkerhed for, at der er sket en reel bedemmelse af, om klageren har fiet
den bistand, der er hensigten med loven.

3. Socialreformundersggelserne

Da socialreformkommissionen blev nedsat i 1964, igangsatte den en razkke under-
sogelser ved Socialforskningsinstituttet under ledelse af Bent Rold Andersen.
Datagrundlaget blev indsamlet i perioden 1966-68. Resultaterne indgik lgbende i
kommissionens arbejde og i dens betznkninger og blev i ¢vrigt offentliggjort i fire
videnskabelige hovedrapporter i perioden 1970-72.

Efter reformens gennemforelse blev instituttet igen anmodet om at undersage
konsekvenserne af reformen. De nye socialreformundersggelser er socialforsk-
ningsinstituttets hidtil mest omfattende undersadgelser savel med hensyn til data-
indsamling som med hensyn til bemanding. Efter nogle forundersggelser blev
datamaterialet indsamlet i perioden fra medio 1980 til medio 1982. Resultaterne
er publiceret i en ra&kke artikler og notater samt i syv videnskabelige hovedrap-
porter, som er udsendt i perioden 1982-85. Undersogelserne kom til at koste ca.
10,5 millioner kroner, hvoraf Det kommunale Momsfond betalte ca. 8 millioner
kroner.

Formaiet med de nye sociaireformundersegeiser — fremover omtalt som social-
reformundersggelserne - e at beskrive og analysere, hvordan de sociale love og
det sociale apparat fungerer efter socialreformen 1 1970erne. Undersggelserne
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belyser. hvordan reformen er fort ud i1 livet. blandt andet bedomt i forhold ul
malsetningerne om forebyggelse. tryvghed og retsbeskyvuelse. Det er ogsa vurde-
ret. hvilke virkninger den sociale indsats har for borgerne/klienterne. Endelig er
socialreformens enheds— og helhedsprincipper samt behovs— og skonsprincipper
belyst i forhold til den made. de faktisk praktiseres pa.

Med udgangspunkt i denne formalsbeskrivelse har vi arbejdet pa fire forskellige
niveauer. Der er for det forste en rickke beskrivelser af de sociale problemer, af
klienterne og af det sociale apparat i begvndelsen af [980erne. For det andet er
der en riekke analvser i forbindelse hermed.

For det tredje er der evalueringen. hvor beskrivelserne og analyserne ses i
forhold til socialreformens malsetninger og principper. Et problem ved denne
evaluering var, at socialreformens malsetninger har en overordnet Karakter. Kon-
krete mal, som den sociale virkelighed kan sammenlignes med. er en mangelvare.
Den torstaclse at de socialpolitiske malsietninger, vi har anvendt ved evaluerin-
een, er omtalt 1 afsnit 2 ovenfor. En anden metodisk vanskelighed var, at evalue-
ringen skulle gennemigres i et samfund, som wxndrede sig, og hvor ogsa socialpoli-
tikken og de sociale love blev w®ndret lebende. Evalueringen cr pricget af, at
socialreformen er gennemfart i en periode med hej arbejdsleshed og statsfinan-
sielle problemer. Hvad angar @ndringer af de sociale love [or og efter dataindsam-
lingen i 1980-82, har vi forsggt at tage hejde for betydningen heraf (Rerbech
m.fl., 1985: 50-533). Endelig er der policy-niveauet, hvor der fremlegges forslag til
endringer af den sociale praksis for at fi en bedre malopnaelse.

Socialreformundersggelserne bestar af tre undersegelser, tryghedsundersggel-
sen, ankeundersggelsen og socialbegivenhedsundersagelsen. Tryghedsunderspgel-
sens hovedformil er at belyse, hvordan centrale dele af bistands— og sygedagpen-
gelovene og det hertil knyttede sociale apparat i primzr- og amtskommuner
fungerer. Tryghedsundersggelsen bestar af tre delunderspgelser. Der er udsendt
tre hovedrapporter fra tryghedsunderssgelsen (Plovsing m.fl., 1983 b; Jérgensen
og Thaulow, 1985; Rerbech m.il., 1963).

Klientdelen har belyst klienternes levekir og sociale problemer i 13 kommuner.
Herudover er sagsbehandlingen, de gkonomiske ydelser og den gvrige indsats,
som socialforvaltningerne har vdet over for klienterne, samt sporgsmalet om,
hvordan det gik klienterne, blevet belyst. Hver klient er sggt interviewet to gange,
nemlig da de fik startet en bistands- cller sygedagpengesag og ved sagens afslut-
ning, dog senest efter et irs forlab. Intentionen har veret at felge en gruppe
klienter, fra de henvendte sig til socialforvaltningerne, til deres problem var lost,
eller sagen var slut pa anden vis. De to interviews med klienterne omfattede ca.
1.300 bistandsklienter og ca. 500 sygedagpengemodtagere {med over 3 ugers syg-
dom). Herudover har sagsbehandlerne udfyldt et sporgeskema om deres klienter
ved sagens afslutning. Der foreligger herved oplysninger om ca. 1.700 bistandskli-
enter og knap 700 dagpengemodtagere.

Forvaltningsdelen har belyst forholdene 1 40 kommuners socialforvaltninger.
herunder kommunernes sociale situation, struktur og arbejdsdeling 1 socialforvalt-
ningen, politikernes rolle, personalets uddannelse. arbejdsforholdene og samar-
bejdstorhold. Der er blandt andet under forskningsgruppens besog i alle 40 kom-
muner udfyldt spargeskemaer af ca. 1.500 sagsbehandlere i bistandsafdelingerne.
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dagpengemedarbejdere, ledere i socialforvaltningerne og socialudvalgsformand.

Amtssocialcenterdelen har belyst konsulentvirksomheden i forhold til primer-
kommunerne og arbejdet i ankenmvnssekretariaterne 1 alle 14 amtssocialeentre.
Der er indsamlet oplysninger om amissocialcentrene og udfyldt spprgeskemaer af
over 300 socialcenterkonsulenter og medarbejdere i ankenzvnssekretariaterne.

Ankeundersogelsens hovedformadl er at belvse, hvordan ankesystemet fungerer
med henblik pa at sikre borgernes retsbeskyttelse i forhold til det sociale apparat
og de sociale love. Herudover belyses dele af ankesystemets styringsfunktion. Der
er udsendt to hovedrapporter fra ankeunderspgelsen (Fridberg m.fl., 1982; Frid-
berg m.fl., 1983). Ankeundersogelsen anvender oplysninger om ca. 9.100 afgjorte
ankesager i alle amtsankenzvn og i Kabenhavns kommune. Herudover er inter-
viewet knap 900 personer, som har faet afgjort deres sager ved fem af amtsanke-
nevnene. Desuden anvendes en del af oplysningerne fra tryghedsundersagelsens
delundersagelser.

Socialbegivenhedsundersogelsens hovedformil er at belvse omfanget. udviklin-
gen, fordelingen og konsekvenserne af socialbegivenheder i befolkningen. Herud-
over belyses befolkningens holdninger til sociale ydelser og de sociale netverks
betydning. Datamaterialet bestar af interview med et reprasentativt udsnit af
befolkningen pa knap 3.400 personer mellem 18 og 66 ar. Der er herudover
foretaget sammenligninger med tilsvarende underspgelser foretaget i 1966 og
1977. Der er udsendt to hovedrapporter fra denne underspgelse (Plovsing m.fl.,
1983a; Pruzan m.fl., 1984).

4. Blev mals@tningerne opniet?

Med udgangspunkt i socialreformundersagelserne vil jeg nedenfor give et bud pa,
i hvilket omtang socialreformen i praksis sikrede den sociale tryghed, forebyggel-
sen og retsheskyttelsen.

4.1. Den sociale tryghed

Hensigten med at yde gkonomisk hjelp ifeélge bistandsloven er at modvirke, at
klienternes og deres families hidtidige levekar i viesentlig grad forringes. Det
samme Kkan siges om formalet med sygedagpengeloven, som er baseret pa ydelser
efter et indkomstbortfaldsprincip.

For at vurdere, i hvilken grad denne mals®tning (tryghedsmals®tningen javn-
far afsnit 2.2) opnas, har vi foretaget en sammenligning af klienternes situation
lige for henvendelsen til socialforvaltningen — hvor bistandsklienternes problem
og dagpengemodtagernes sygdom var opstiet — med situationen efter sagens af-
slutning. For de meget langvarige sagers vedkommende, det vil sige de uvafsluttede
sager i undersggelsens forstand, sammenlignes med situationen et ar efter sagens
start. For bade bistandsklienter og dagpengemodtagere er det herefter opgjort,
om de samlede levekdr i denne periode er blevet forbedrede, uzndrede eller
forringede. Ved opgarelsen af levekarsendringerne er der set pa @®ndringer i
beskaftigelsesforhold, gkonomiske torhold, boligforhoid, heibred og sociaie refa-
tioner. For bistandsklienternes vedkommende er det yderligere opgjort, om det
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alt i alt gik dem godt eller darligr. 1 denne opgorelse er der ud over sporgsmalet om
andringer i levekarene blandt andet taget hensyn til, om klienterne er kommet 1
arbejde eller i evrigt har faet afhjulpet de aktuelle vanskeligheder. En nermere
redegorelse for fremgangsmaden ved disse opgorelser kan ses 1 Rorbech m.fl.
(1985: kap. 14).

Undersogelserne viste, at andelen af de to klientgrupper. som fik @ndret deres
levekdr, var folgende:

Bistands- Dagpenge-

klienter modtagere

Forbedrede levekar ............ .. ... 55 pet. 33 pet.
Umendrede levekar ... ... ... ... .. 21 pet. 26 pct.
Forringede levekar ... ..o 24 pet. 41 pet.
Talt. .. oo 100 pet. 100 pet.

Ses der herefter pa, hvordan der alt i alt gik bistandsklienterne, blev resultatet, at
det gik godt i 54 pet. af sagerne. Det vil sige, at klienterne kom i arbejde eller i
gvrigt fik afhjulpet deres problemer, og at de ikke fik forringede levekar. Det gik
darligt for 19 pet. af bistandsklienterne, hvilket i de fleste tilfielde betwd, at de fik
forringede levekar, og at de samtidig forblev klienter i lang tid. 1 de sidste 27 pct.
af sagerne kan resultatet hverken kaldes godt eller darligt. Spsrger man bistands-
klienterne ved sagens afslutning, dog senest et ar efter den er startet, siger 82 pet.,
at de er bedre eller umndret stillet 1 forhold til situationen, for deres problem
opstod. De sidste 18 pet. siger, at de er darligere stillet.

Bistandsloven og sygedagpengeloven samt den kommunale praksis i forbindelse
hermed sikrer altsa flertallet af bistandsklienter og sygedagpengemodtagere mod
e vaesenilig forringeise af levekarene. I disse tilleelde lever socialreformen op til
tryghedsmalsetningen. For ca. en femtedel af bistandsklienterne gir det imidler-
tid sa darligt, at man ma konkludere, at den sociale praksis i disse sager ikke lever
op til bistandslovens formal. Det drejer sig om ca. 30.000 khienter hvert ar, idet
man kan skenne, at der pabegyndes ca. 150.000 nye bistandssager om aret vedro-
rende kontanthjelp og radgivning. Den gruppe bistandsklienter, som del gar
darligt, er blandt andet kendetegnet ved at vaere klienter med mange sammenfal-
dende eller forskellige problemer, dvs. nogle af de svageste klienter.

Det bemazrkes. at en stor del af dagpengemodtagerne (41 pct.) oplevede at fa
deres levekar forringede. Forringede levekar betyder for dagpengemodtagerne
iseer, at de har faet et generelt darligere helbred og/eller en darligere pkonomi. At
mange dagpengemodtagere far et darligere helbred. kan sygedagpengeloven og
de kommunale socialforvaltninger naxppe tillzgges noget sterre ansvar for. Det er
snarere en opgave for sundhedsvasenet 1 den udstraekning, det er muligt at for-
bedre helbredstilstanden. Men 30 pet. af dagpengemodtagerne fik forringede vko-
nomiske forhold. og det skvldes ofte, at dagpengemodtagerne er blevet arbejdslo-
se eller er overgaet til pension eller andre offentlige vdelser efter en lengerevaren-
de sygdom.
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4.2, Den sociale forebyggelse

Det er fortrinsvis den sekundzre forebyggelse, som er belyst 1 socialreformunder-
spgelserne. Det vil sige sporgsmalet om at hindre allerede indtrufne sociale van-
skeligheder i at udvikle sig til mere komplicerede sociale problemer, jevnfor
afsnit 2.2

Lad os forst se pa den tidlige indsats, som skulle afvarge, at enkeltstiende
begivenheder forer andre problemer med sig og dermed gor sagerne mere langva-
rige. Folger man en gruppe nve bistandsklienter. viser det sig, at 59 pct. far sluttet
deres sag, inden der er gaet tre maneder. 16 pct. varer over et ar — blandt de
klienter, som modtager hjzlp til forsergelse. er det 20 pct. Disse langvarige sager
vejer tungt med hensyn til sociale udgifter, idet de koster omkring 2/3 af samtlige
udgifter til alle de nye bistandsklienter.

De langvarige sager hober sig ogsa op med drene. Hvis man ser pa bestanden af
forsprgelsessager pa bistandskontorerne i dag, kan det beregnes, at ca. 43 pet. af
alle sager har varet over et ar. Det svarer til, at ca. 53.000 bistandsklienter har sa
langvarige sager. De langvarige sager udger et socialpolitisk problem. Der er
erfaringer for, at mange bliver passivt torsgrgede i adskillige ar og senere overgar
til fortidspension. For det enkelte menneske er det ulykkehgt, og set ud fra en
samfundsmassig synsvinkel kan det ogsd indebmre store omkostninger. Proble-
merne kan udvikle sig til at blive mere komplicerede. og 1 familier med barn
betyder det en gget risiko for dérlige opvakstvilkir, som kan prege bérnenes
udvikling.

Socialreformundersagelsernes sikaldte indikatoranalyser (Rerbech m.fl., 1985:
kap. 6) viser, at det er muligt at forudsige med stor sandsynlighed, om en person
bliver klient 1 lang tid. Det er de klienter, som ved henvendelsen til bistandskonto-
ret har s@rdeles darlige levekar. Det er ogsa klienter, som i en periode har haft
mange problemer, for eksempel sygdom, arbejdslashed, skilsmisse, samlivsprob-
lemer eller problemer med bgrnene. Det er blandt andet ogsa klienter, som
tidligere har modtaget bistandshjzlp. Det er derfor muligt at udskille de sager,
som krever en serlig indsats, s& man pa et tidligere tidspunkt kan sztte ind for at
bremse en truende udvikling og undga, at sagerne bliver sa langvarige.Det skal
nzvnes, at underspgelserne om dagpengemodtagerne viser de samme hovedten-
denser som vedrgrende bistandsklienterne med hensyn til sagernes varighed.

Hvis vi herefter vender os mod den sociale rddgivning til bistandsklienterne,
kan det fastslas, at den ikke svarer til, hvad der var hensigten med bistandsloven.
Et flertal af bade sagsbehandlere og ledere i bistandsafdelingerne vurderer radgiv-
ningen som utilstrekkelig pa alle omrader, der ikke direkte har at gore med
udbetaling af penge til klienterne. Det gelder radgivningen til klienter med alko-
hol- og narkotikaproblemer, familieproblemer, herunder problemer vedrgrende
bgrn og unge, handicappede, enlige forsgrgere og revalideringsklienter.

Halvdelen af bistandsklienterne er kritiske over for virkningen af den sociale
raddgivning. De mener, at den radgivning, de modtog, hverken har givet dem en
stgrre forstaclse af egne vanskeligheder eller storre viden om mulighederne for at
rlare disse vanskeligheder. Radgivningen har heller ikke bibragt dem storre viden
om deres rettigheder og pligter. 83 pet. af klienterne mener i gvrigt, at der har

varet tilstrekkelig tid til samtaler med deres sagsbehandler. Klienternes kritik
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retter sig iser mod indholdet af radgivningen eller den manglende betvdning. den
har haft for dem. Kommunernes sociale radgivning fungerer saledes ofte utilfreds-
stillende. Muligheden for at forebyvgge udviklingen af problemer gennem intensiv
radgivning kan ikke anses for afprovet 1 tilstriekkelig grad. Et tegn herpa er ogsa
det stigende antal private radgivninger. som er opstiet 1 de senere ar.

Ifelge bistandslovens § 41 skal der ske en opfelgning senest tre maneder efter,
at en kontanthjelpssag er pabegyndt. Formalet er at foretage en nyvurdering af
klicntens forhold som grundlag for eventuelle wndrede foranstaltninger. T langt
hovedparten af landets kommuner mener medarbejdere og ledere. at oplolgnin-
gen generelt varetages utilfredsstillende. Ser man pa opfolgningen 1 konkrete
sager, viser det sig. at kun halvdelen af de sager. som itfolge reglerne skal optolges.
faktisk bliver det.

I forarbejderne tl bistandsioven lagde man stor viegt pa samarbejde mellem
bistandskontorernes sagsbehandlere og andre parter uden for socialtorvalininger-
ne, herunder saerligt sagkyndige. | dette samarbejde si man blandt andet nogle
muligheder for en tidligere opsporing af problemer og dermed en udligere indsats,
[ 41 pet. af bistandssagerne forckommer der i dag et samarbejde med eksterne
instanser som for cksempel arbejdsformidling, praktiserende lweger eller andre,
Det er imidlertid en udbredt opfattelse blandt kommunernes ansatte, at samarbej-
det med arbejdsformidlingen. de skolepsykologiske kontorer, skolerne/lererne.
de praktiserende keger og sundhedsplejerskerne bor udbyvgges. Det skal ogsa
navnes, at samarbejdet mellem amtssocialcentrenes konsulenter og kommunerne
fungerer darligt. Der er stor utilfredshed i kommunerne med centrenes konsulent-
bistand.

Det mi konstateres, at der er vaesentlige problemer med de forebyggende for-
anstaltninger 1 relation til bistandsklienterne. Der er imidlertid store kommunale
forskelle pa disse omrader, men som helhed er problemerne sa omfattende, at det
ma konkluderes, at forebyggelsesmalsietningen ikke i tilstriekkelig grad er fort ud

i livet.

4.3. Den sociale retsbeskyttelse

Underspgelserne viser, at ca. halvdelen af bistandsklienterne og ca. 15 af dagpen
gemodtagerne pa et eller andet tidspunkt har veeret utilfredse med vdelserne eller
den behandling, de modtog i kommunernes socialforvaltninger. Det er imidlertid
de fxrreste, som anker tf amtsankenwvner. Det drejer s1ig om ca. 2 pet. af bi-
standsklienterne og ca. 2 promille af sygedagpengemodtagerne.

Nar der opstar ankesager, skyldes det utilfredshed med de sociale vdelser. Men
afgerende for, at utilfredsheden forer til en ankesag, er ofte, at klienterne ikke
mener, de blev orienteret ordenthigt om grundlaget for kommunens beslutning, at
de ikke synes, der var tilstrickkelig tid til at fortelle om deres vanskeligheder. og
at de ikke synes, at sagsbehandleren var indstillet pa at hjelpe dem. 1 ovrigt siger
kun ca. 1/4 af de utilfredse bistandsklienter. at de er blevet arienteret om mulighe-
derne for at klage. Blandt de klienter. som faktisk har klaget tl amtsankenevne-
ne, mener en tredjedel. at det er sveert at klage. Ankesystemet er altsa ikke helt sa
enkelt at bruge for en del af de sociale khenter, som det var tanken.
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Nar amtsankenmvnene forst har modtaget klagerne. er der specielt to proble-
mer, som svakker retssikkerheden. Det drejer sig for det forste om de lange
ventetider. | gennemsnit matte klagerne vente lidt over 4 maneder pa en algorelse
i amtsankenzvnene. men der var betvdelige torskelle pa amterne. 1 de 1o viersie
amter var den gennemsnitlige ventetid 7%2 maned mod 2'2 i det bedste amt. De
lange ventetider bidrager ofte til at forverre klienternes gkonomi. Som helhed er
ventetiderne i ankesystemet uacceptable og undergravende for retsbeskyttelsen.

For det andet er det et problem, at en stor gruppe klagere pa 35-45 pet. ikke
havde ilfid til amtsankenzvnenes arbejde. De mente ikke, amtsankenmvnene var
upartiske i forholdet mellem borgere og kommuner, og de manglede tillid til, at
amtsankenevnene traf afgerelser, s borgerne fik den hjzlp, de ber have efter
lovgivningen. Det er der to forklaringer pa. Mange klagere havde ikke tillid til
ankesystemet, fordi de 1kke fik medhold 1 klagen. Det er der naturligvis ikke
noget at gore ved. Det er der derimod med den femtedel af klagerne, som ikke
syntes, de fik lejlighed til at fortwelle alt om deres sag. inden den blev afgjort. De
mente, at de "breendte inde” med oplvsninger. Alt i alt ma det konkluderes, at det
sociale ankesystem fungerer for darhigt, og at det falgelig ikke sikrer retsbeskyttel-
sen i tilstrekkelig grad.

5. Forhold som har heemmet malopnaelsen

Dette afsnit belyser nogle af de forhold, som har hemmet realiseringen at social-
reformens malsatninger. Der er tale om et udvalg af emner, som ikke er udtom-
mende. Det drejer sig om det stigende antal henvendelser til socialforvaltninger-
ne, personalets uddannelsesmassige forhold, dannelsen af en forvaltningskultur
omkring begrebet arbejdspres, socialudvalgenes rolle og skensprincippet i
praksis.

5.1. Udviklingen i de sociale problemer

Der har gennem en lang arrazkke varet et stigende pres pa de kommunale social-
forvaltninger. Fra 1966 til 1977 fordobledes antallet af personer, som henvendte
sig til socialforvaltningerne, nar de blev ramt af en socialbegivenhed. I manederne
januar-april 1966 var der ca. 101.000 personer, som henvendte sig til socialforvalt-
ningerne, mod ca. 208.000 personer i de tilsvarende maneder i 1977. For sammen-
ligningens skyld omfatter 1966-tallene (som jo var fer socialreformen) henvendel-
ser til socialkontorer, socialudvalg, sygekasser, modrehjelpsinstitutioner og reva-
lideringscentre. 1 1982 var henvendelserne steget til ca. 287.000, jevnfor tabel 1.



Tabel 1.

Personer 1 alderen 18-60 ar. som blev ramt af socialbegivenheder. og antallet der
henvendte sig til social- og sundhedsforvaltningerne som folge herat. i januar-
april 1966, 1977 og 1952, sierskilt for socialbegivenhed.

Ramut af social- Hemwvendte sig il
begivenheder socillorvaliningerne
Aatal Andel Amtal Henven-
peser al befolk- personee delses-
ningen frekvensen”®
et et

Hele befolkningen i alderen 18-66 dr:
19660 TEE.000 26 10O P2
1977 454000 46 2k, OUk i4
1982 .. .. . 1.262.000 4 287.000) 23
Personer ramt af:
Svedom/ulykke:
1966 . ... ... il H30.000 21 &Y, 00 4
1977 . 028,000 30 112.000 12
1982 ... . 655,000 21 08,000 15
Arbejdslgshed:
1966 ... . ... L. 63.000 2 9.000 5
1977 . 226.000 7 53.000 23
1982 ... 396.000 12 107.0G00 27
Indtegtsfald/udgiftsstigninger
1966 . ... ... ... ... 61.000 2 3.000 5
1977 .. 247.000 b 32,000 13
1982 ... 342.000 i1 (R M
Husstandsformindskelse:
1966 ... ... 11.000 0 ( ]
1977 . 23.000 1 3.000 12
1982 . ... ... e 30,000 1 13.000 44

* Henvendelsesfrekvensen er den procentvise andel af de ramte personer. som
henvendte sig til socialforvaltningerne.

Begrebet socialbegivenhed omfatter her syedom, ulykke. arbejdslashed. store
udgiftsstigninger eller indtaegtsfald samt husstandsformindskelse 1 tortindelse med
wgtetelles dadsfald eller som felge af samlivsophor.

Af tabel 1 ses ogsa, at nwsten dobbelt sa mange danskere blev ramt af socialbe-
givenheder i 1977 i forhold til 1966. Det stigende antal socialbegivenheder i denne
periode forklarer det stigende antal henvendelser til socialforvaltningerne. Fra
1977 til 1982 faldt antallet af personer, som blev ramt af socialbegivenheder. Men
alhgevel steg antallet af henvendelser ul socialforvaltmingerne med knap 40 pct.
denne periode. Udtrykt pa en anden made steg henvendelsesfrekvensen fra 14
pet. til 23 pet. 1 1982,
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Arsagen til, at et stigende antal danskere siden 1977 henvender sig til socialfor-
valtningerne, nar de rammes af socialbegivenheder, skal forst og fremmest soges i
den kendsgerning, at befolkningens okonomiske tab ved socialbegivenheder er
blevet starre. Dette skvldes blandt andet, at mange socialbegivenheder nu varer
lengere end tidligere, eksempelvis arbejdslosheden. Herudover er det sandsyn-
ligt, at de mere lempelige tildelingskriterier for sociale ydelser, som var en del af
socialreformen, har medvirket til at oge antallet af henvendelser.

Som nzvnt rammes ferre mennesker af socialbegivenheder i 1982 sammenlig-
net med 1977. Dette skyldes udelukkende et fald i den andel af befolkningen, som
rammes af korterevarende sygdom - dvs. syedom af op til to ugers varighed.
Derimod er der tale om en fortsat stigning i antallet af personer, som rammes af
andre socialbegivenheder. Siden 1983 kan der konstateres et fald 1 antallet af
personer, som modtager hjelp fra bistandskontorerne, jevnfer tabel 2. Til gen-
gxld er de enkelte sager blevet stadig mere langvange, jevnior tabel 3.

Tabel 2.
Antal familier der har modtaget udvalgte former for kontanthjelp i juni maned
1983, 1984 og 1985.

Juni Juni Juni
1983 1984 1983
Forbigaende hjelp efter § 37
ogd0.l ... 108.000 104.000 05.200
Heraf § 37, stk. 4 .. ... .. ... 42.100 36.900 32.100
Uddannelse mv. §42.1 ..... 14,300 15.700 15.200
Varighjelp§43 ........... 8.100 7.000 4,800

Kilde: Nyt fra Danmarks Statistik, lpbende numre.

Tabel 3.
Familier, der har modtaget forbigdende hjzlp efter § 37 og 40.1, procentvis for-
delt efter antal konteringsmaneder i hvert af arene 1978-1983.

Konteringsmaneder 1978 1979 1980 1981 1982 1983

pet.
1|3 59 60 58 50 47 45
46 .. 18 18 18 19 19 20
79 e - , 12 13 14
10-12 oo } 23 } = } 24 20 21 21
Ialtprocent............... 100 100 100 100 100 100
Kilde:

Bistandslovsstatistikken fra Danmarks Statistik. Offentliggeres dels i Statistiske
Efterretninger, Social sikring og retsvaesen, dels i Nyt tra Danmarks Staustik,
diverse numre.
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5.2, Personaleti socialforvaltningerne

De kommunale socialforvalinmimeer og socialeentre havde 1 januar 1985 ca. 17,3000
fuldtidsbeskiettigede {der er set bort fra lingtidsledige 1 jobtilbud). 11977 var der
ca. L7000 fuldudsbeskettigede 1 socialforvaltmmgerne. Fra 1977 al 19SS er perso-
nalet altsa steget med 49 pet. Det er saledes ikke kun antaliet af henvendelser il
soctalforvaliningerne. som er steget. Personalevicksten har vieret endnu storre.
De to stigningsprocenter kan dog ikke direkie sammenlignes. Socialforvaltninger-
ne har jo mange andre opgaver end henvendelser pa grund af socialbegivenheder.
for eksempel vdelse al pensioner. bormeulskud, hjemmehpelp. bohgsikring. inst-
tutionspladser med videre. Personalet 1 amternes hml.alhumltnmgu {ca. 2.000 1
1985) er ogsa medregnet 1 personaletallene, Hertl kommer, at savel lovgivningen
som de enkelte opgaver sandsynligvis er blevet mere komplicerede i den betragie-
de pertede. Hyvad man kan udlede af tallene. or primaert. at det ikke kan pavises,
at den enkelte medarbejders objekinve arbepdspres skulle viere vget, siden bi-
standsloven tradte @ kraft. Der or her tale om en gennemsnitsbetragtnimg for
landet som helhed. Vi ved, at der er store kommunale forskelle pa dette omrade.

Tilsvarende viser beregninger med udgangspunkt 1 bistandslovsstatisukken, at
forbigaende hijwelp, uddannelseshjelp eiier varig hjelp blev ydet til i alt 218.700
familier 1 1977. 1 1984 var dette tal steget ul 268.900 eller med 23 pet. Det samlede
personale | de kommunale socialforvaltninger steg i samme periode med 48 pet.

Jeg mener alligevel, at det store antal henvendelser tl socialforvaltningerne har
vanskeliggjort realiseringen af socialrelormens malsietninger. Det skyldes vanske-
ligheder med at lose klienternes problemer, samt at arbejdspresset i socialforvalt-
ningerne formentlig 14 pad et ret hojt niveau allerede 1 1977, Det skyldes derimod
ikke. at der siden har vieret et stigende arbejdspres, thi det kan ikke pavises. Et af
de forhold. som gor det vanskeligt at lese klienternes problemer, er den store
arbejdsleshed. som virker bremsende pa revalideringstoranstaltninger og andre
initiativer il at bringe klienterne 1 arbeide. Knan halvdelen af bistandsklionrerne
var imidlertid ikke arbejdslise ved henvendelsen til bistandskontoret, men havde
andre problemer. | disse tilfielde er det blandt andet arbe jdsformen i socialforvalt-
ningerne og personalets uddannelse. som bidrager ul vanskehghederne med at
realisere socialreformens malswetninger.

Hvad angar personalets vddannelse viser det sigo at 205 at sagsbehandlerne
bistandsafdelingerne havde en socialformidleruddannelse, herunder socialradgi-
veruddannelse. Der er dog store kommunale forskelle. T de sma kommuner med
under 10,000 indbyggere har kun halvdelen af sagsbehandlerne en socialformid-
leruddannelse. mens det wielder miesten alie sagsbehandlere 1 nogle at de store
Kommuner.

Uddannelsesniveauct for det samlede personale 1 socialforvaltningerne er steget
betydeligt i de senere ar, men ikke tilstrickkeligt. Hvad enten formalet er at na en
bedre realisering af socialreformens idégrundlag eller storre grad af serviceorien-
tering i overensstemmelse med den igangvierende omstilling af det sociale appa-
rat. sa kraever det tilpasninger 1 de sociale grunduddannelser og en viesentligt
udbygget efteruddannelsesvirksomhed. Bade lederne og de ansatte i socialforvalt-
ningerne giver da ogsa nsten alle udtrvk for, at de har behov for efteruddannel-
se. Sagsbehandlerne savner efteruddannelse pa tlere af de omrader. hvor radgiv-
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ningsindsatsen er utilstraekkelig. jevnfor ovenfor. Mere efteruddannelse er en
nodvendighed. hvis personalet skal leve op ul de krav, som bade politikerne og
klienterne stilier om en bedre og mere effektivt fungerende socialforvaltning.

5.3. Sagspres og oplevet arbejdspres

Der er betydelige forskelle pa sagspresset i kommunernes bistandsafdelinger. Ved
sagspres forstas her antallet af klienter per ar (ifolge bistandslovsstatistikken) per
medarbejder, dvs. et objektivt mal. Blandt de 40 kommuner. som indgik i under-
segelsen. var det hojeste sagspres 117 klienter per medarbejder, mens det laveste
var 47. Nogle kommuner har altsa en relativt god normering, mens andre har en
relativt darlig.

Socialreformundersggelserne viste, at der ikke er nogen sammenhaxng mellem
sagspresset 1 en kommune og omfanget af sagsbehandlernes samarbejde med
andre parter eller med det antal hjemmebesag og institutionsbesog. de aflegger.
Det har altsa ingen betydning for sagsbehandlernes aktiviteter pa disse omrader,
som udger en del af forebyggelsesbegrebet, om normeringen er relativt god eller
darlig. En helt ulsvarende erfaring er gjort af Seéren Winter i en undersggelse af
arbejdet 1 de amtskommunale revaliderings— og pensionsafdelinger. Der kunne
ikke her konstateres en sammenheng mellem normeringen og sagsbehandlingsti-
den (Winter, 1981: 25).

90 pet. af sagsbehandlerne pa bistandskontorerne foler sig jevnt hen arbejes-
pressede. og halvdelen af dem foler sig meget arbejdspressede. Der er her tale om
et subjektivt mal. De meget arbejdspressede er sagsbehandlere, der opfatter de-
res arbejde som meget forjaget og psykisk meget anstrengende. Oplevelsen af at
vere meget arbejdspresset er mest udbredt 1 store kommuner og 1 kommuner i
hovedstadsomradet. Der eri gvrigt meget store forskelle pa det oplevede arbejds-
pres mellem de enkelte kommuner. Blandt de 40 undersegte kommuner er der
flere af de mindre, hvor ingen af sagsbehandlerne foler sig meget arbejdspressede,
og andre kommuner, hvor 70-80 pct. foler sig meget arbejdspressede.

Det interessante er nu. at der ingen sammenhzng er mellem det objektivt malte
sagspres 1 kommunen og sagsbehandlernes oplevede arbejdspres. Antallet af sa-
ger per medarbejder er altsa ikke i sig selv afgérende for oplevelsen af arbejds-
pres. Personaleforpgelser er derfor isoleret set nappe en effektiv lgsning af ar-
bejdspresproblemet.

Alt 1 alt ma vi konkludere, at organisationskulturen 1 de enkelte kommunale
socialforvaltninger spiller en meget stor rolle bade for det sociale arbejde, som
faktisk udferes, eksempelvis hjemmebesog eller samarbejde med andre om sager-
ne, og for personalets oplevelse af arbejdspres. Ved organisationskultur forstas
her dels traditionsbestemte arbejdstormer og arbejdstilrettelieggelse, dels perso-
nalets opfattelser og holdninger vedrerende arbejdet i organisationen. Dette kul-
turbegreb er nermere udviklet og belyst i forbindelse med fire kommunale social-
forvaltninger (Christensen og Molin, 1983).

De kommuner. hvor personalet i seerlig ha) grad mente. at kiienterne fik en
utilstrekkelig radgivning, elier hvor der var darlige muligheder for at talc ufor-
styrret med klienterne. var steder, hvor personalet oplevede et stort arbejdspres.
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Ekspeditionstidens kengde og antallet af klientsamtaler pavirkede ogsi oplevelsen
af arbejdspres. Det svnes ligeledes at vere afgorende. om politikerne havde ud-
formet klare malsetninger for arbejdet og prioriteringer af serviceniveauel.

5.4. Socialudvalgenes rolle

De sociale udvalg har i mange af landets kommuner et medansvar for. at socialre-
formens mals@tninger kun blev delvis realiserede. Disse malsetninger er. som vi
har set. af overordnet og generel natur. Der er derfor et behov for at fastlegge
konkrete malsztninger med et realistisk sigte for den enkelte kommunes socialpo-
litik. Nar det ikke sker, virker den type arbejdsopgaver. som foreckommer i en
socialforvalining, ofte voverkommelige. Der kan jo meget ofte gores en storre
indsats 1 de enkelte sager, men hvor skal griensen trickkes? Hvis ikke politikerne
er med til at triekke denne graense og til at formulere formdlene med den lokale
socialpolitik, er socialforvaltningen som et skib uden kurs.

Socialudvalgene har hyppigt konkretiseret malsetninger og foretaget en kon-
kret prioritering af serviceniveauet pi widreomradet og pa daginstitutions-/dag-
plejeomridet, men kun i de faerreste kommuner har socialudvalgene gjort det pa
radgivnings— og kontanthjelpsomradet. Socialudvalgene brugte hovedparten af
medetiden pa at drefte enkeltsager, forst og fremmest klientsager (37 pet. af
tiden) og sager vedrprende institutioner (20 pet.). Derimod anvendtes der kun 27
pet. af tiden til generelle socialpolitiske dreftelser, herunder dreftelser af budget
og planlezgning. Jo mindre kommune, desto stgrre andel af tiden anvender man pa
droftelser af enkelte klienters forhold.

Kort sagt bruger de fleste socialudvalg for megen tid pi sagsbehandling/admini-
stration og for lidt tid pd politikudformning. Der mangler saledes ofte klare og
vejledende politiske mélsztninger og principper for den daglige sagsbehandling.
Det er med til at priege organisationskulturen i socialforvaltningerne. Herunder er
dei cn sandsyniig medvirkende arsag i, at personalet toler sig arbe)dspresset, og
at det oplever, at der er mange ulgste opgaver.

3.5. Problemer ved skonsprincippet

Skansprincippet blev omtalt i afsnit 2.1 som ct vacsentligt princip ved bistandslo-
vens udformning. Der indgar et sken ved tldeling af en rackke offentlige ydelser,
hvilket er uundgaeligt, nar man tager livets mangfoldighed i betragtning. Skennet
ved udmaling af kontanthjelp har imidlertid medfart en riekke tilsigtede, men
ogsa utilsigtede konsekvenser, hvoraf nogle dirckte har hzmmet opnaelsen af
socialreformens hovedmalsztninger.

Vi kan konstatere, at der er forskel pa de belgb, som udbetales til bistandsklien-
terne 1 de forskellige kommuner. For eksempel 14 Gentofte kommune i 1981/82
over landsgennemsnittet for alle klientgrupper (aldersgrupper og familietyper).
mens Esbjerg kommune la under landsgennemsnittet. En stor del af sadanne
forskelle kan forklares med. at klienternes indtegter, for de far kontanthjalp, er
storre i nogle kommuner end i andre. Men socialreformunderspgelserne viser
ogsa, at der er forskelle i skensudevelsen i kommunerne. I nogle kommuner ydes
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der simpelt hen en mere rigelig hjzlp end i andre. Det kan veare tilsigtet. Det
strider 1 hvert fald ikke mod socialreformens idégrundlag, men spergsmalet er
alligevel. om der er folkelig forstaelse for disse kommunale forskelle.

Skensprincippets anvendelse ved tildeling og udmaling at kontanthjelp har
medfort overordentlig mange sociale ankesager. Det har belastet det sociale anke-
system, hvilket — med de givne ressourcer i ankesystemet — igen har medfert lange
ventetider og dermed svakket den sociale retsbeskyttelse. [ 1983 afgjorde amtsan-
ken®vnene 13.200 sager vedrerende kontanthj@lp, hvilket udgjorde 55 pet. af alle
ankenavnssager. 1 1984 var der sket et fald til 9.800 ankede kontanthjzlpssager,
hvilket udgjorde 44 pct. af alle anken®vnssager. Selv om der er fierre kontant-
hjelpsklager i 1984, kan det stadig fastslas, at de udger knap halvdelen af alle
ankesager. Det kan ogsi fastslas, jevnfer afsnit 4.3, at ankefrekvensen er ti gange
sa stor pa bistandslovens omrade (der er praget af skensprincipper) end pa syge-
dagpengelovens omrade (der er mere praget af retsprincipper). Den mide, skons-
princippet er anvendt pd i forbindelse med kontanthjzlpsreglerne, har medfart
uklarhed og usikkerhed. Det understreger et behov for klarere og enklere kon-
tanthjxlpsregler.

Klienterne kan ikke gennemskue kontanthjalpsreglerne, og det kan befolknin-
gen i almindelighed heller ikke. Det er medvirkende ul en udbredt opfatielse af,
at bistandshj®lpen misbruges. 1 sommeren 1982 troede 27 pet. af den 18-66-drige
befolkning her i landet, at der var mange, som misbrugte bistandshjzlpen. Blandt
bistandsklienterne selv var der endnu flere (38 pct.), som troede, at mange klien-
ter misbrugte bistandshjzlpen. Opfattelsen af, at der sker misbrug af de mere
retspreegede ydelser som arbejdsl@sheds— og sygedagpenge, er ikke sa udbredt.

Den skenspriegede udmiling af kontanthjzlpen er ogsd administrativt uprak-
tisk. Der bruges mange ressourcer pa beregning af hjzlpen til den enkelte klient.
Faktisk er dette arbejde blevet det dominerende i kommunernes bistandsafdelin-
ger. Det har si at sige list de ansatte fast i socialforvaltningerne og gjort hoved-
parten af det sociale arbejde med bistandsklienter til kontorarbejde. Det er en
vasentlig forklaring pd, at forebyggelsesméls@tningen som navnt i afsnit 4.2 ikke i
tilstrekkelig grad er fort ud i livet.

I perioden fra 1. oktober 1984 til 1. oktober 1985 er der i 14 danske kommuner
gennemfeort et kontanthjzlpsforsgg, som gar ud pa at yde forbigaende kontant-
hjzlp med faste ydelser. Inden udgangen af 1985 udsendes en rapport om kon-
tanthjelpsforsggets administrative virkninger og virkninger pa det sociale arbej-
de. Denne rapport er udarbejdet i fellesskab af Amtskommunernes og Kommu-
nernes Forskningsinstitut og Socialforskningsinstituttet. Rapporten viser, at for-
s@get har medfert administrative lettelser, og at der i forbindelse hermed er sket
@ndringer 1 det sociale arbejde. En st@rre vagt pa retsprincippet i forhold til
skensprincippet inden for kontanthjzlpsomradet kan saledes bidrage til, at social-
politikken i praksis kommer nzrmere socialreformens hovedmalsztninger.

Dette er ikke et argument for at afskaffe skensprincippet — hvilket 1 @vrigt er
urealistisk. Det mest fornuftice er nok et system med en grundydelse til forsagrgel-
se af klienterne. Den skal vaere enkel at beregne og forsti. Der mi vare et
minimum af sken her. Herudover er der behov for en overbygning, som kun
omfatter nogle klienter. Overbygningen kan besta af ¢konomiske enkeltydelser,
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radgivning. uddannelsestilbud. social behandling med videre. Her er skonsprin-
cippet stadig relevant,

6. Konklusion

Socialretormundersogelserne er en omfattende evaluering at socialreformen. Pa
baggrund af denne evaluering mener jeg ikke. man kan sige. at socialreformen var
en fiasko. Bestemt ikke. For tlertallet af kKlienterne opnas den sociale trvghed.
som var tilsigtet. Mange mennesker far daghg hjelp til at klare opstacde pro-
blemer.

Det nuvierende soctale svstem klarer sig imidlertid isiwer i bredden over for de
mange klienter. Systemet svigter i dvbden specielt over for de darligst stillede.
Dem gar det jevnt hen skult,

Undersegelserne har vist, at der er en riekke problemer forbundet med realise-
ringen at socialreformens idealer. Det grelder 1swer den sociale forebyggelse og
retsbeskyttelsen. Det gielder 1 en vis udstraekning ogsa i forbindelse med idealet
om social tryghed.

Der er mange arsager til disse problemer, hvoraf nogle er behandlet i denne
artikel. Det stigende antal henvendelser til det sociale apparat og den store ar-
bejdslgshed har gjort det vanskeligere at lpse klienternes problemer. Personalet i
soctalforvaltningerne har et uddannelsesbehov, hvis de skal klare opgaverne bed-
re. De kommunale socialudvalg har ikke udstukket tilstrakkelige retningslinjer
for arbejdet. Organisationskulturen 1 mange socialforvaltninger er prieget af
uhensigtsmassige arbejdsformer og en fiksering pa klager over egen arbejdssitua-
tion, dvs. en stor sclvoptagethed. Den made, skénsprincippet har virket pd i
praksis, har direckte modvirket opnéelsen af socialreformens hovedmalsatninger.

Mange af disse forhold kan der faktsk gores noget ved. Det har ikke veret
formalet med denne artikel at diskutere lgsninger pa de opsticde problemer. Det
har vi mort 1 alle hovedrappornter fru socialrclformundacrsogeiserie. hileresseieuy

henvises hertil.
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