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Velterdens malgrupper:

Sociale kategorier og politisk legitimitet

i indsatsen mod negativ social arv

Tidligere undersagelser af politiske malgrupper har vist en sammenheng mellem
sociale konstruktioner, politikdesign og politisk legitimitet. Teorierne bag disse
danner rammen om en eksplorativ analyse af politiske malgrupper pa et relativt
nyt politikomrade, nemlig indsatsen mod negativ social arv. Analysen er baseret
pa en kvalitativ indholdsanalyse af forskellige politiske dokumenter. Resultater-
ne peger for det forste pd, at malgrupperne i de nye forebyggende politikker pa
sundhedsomrddet, dagtilbudsomridet og skoleomridet er forholdsvist diffuse og
iseer afgrenses af beskrivelser af sociale grupperinger (dvs. sociale konstruktioner)
og sociale problemer. For det andet tyder resultaterne pa, at politisk legitimitet i
indsatsen mod negativ social arv er tet knyttet til mélgruppernes afgrensning og
forskellen mellem “alle born” og "nogle bern”, dvs. bern med problemer. Endelig
vises for det tredje en tendens til, at de velferdspolitiske lasninger ud over hjelp og
bistand bestér af adferdskorrektioner, hvilket henger sammen med bade beskri-
velser af problemadferd og et generelt mal om lige muligheder.

Indledning: Velferd til hvem?

Velferdspolitik handler om at (om)fordele goder og sociale risici i samfundet,
og beslutninger om indhold sivel som omfang af velferd er derfor centrale.
Lige sa vigtigt som hvad og hvor meget er dog spergsmilet om, til hvem vel-
ferden skal gives. Tidligere studier har vist, hvordan forestillinger om for-
tjenstfuldhed har stor betydning for borgernes velferdspolitiske holdninger
(van Oorschot, 2007; Petersen et al., 2007), og andre studier tyder p3, at so-
ciale stereotyper pavirker sidanne forestillinger (Petersen, 2012). Schneider og
Ingram gar skridtet videre og viser, hvordan stereotype opfattelser af gruppers
egenskaber og adferd spiller en vasentlig rolle i selve den proces, hvor policy
udformes og tilskrives legitimitet (Schneider og Ingram, 1991, 1993b, 2005).
[ en dansk kontekst er indsatsen mod negativ social arv et eksempel p4,
hvordan malgrupper og politisk legitimitet afgreenses og tilskrives i en og sam-
me kontekst (Regeringen, 2007). Indsatsen mod negativ arv er en forholdsvis
ny indsats, der betoner tidlig forebyggelse af sociale og sundhedsrelaterede pro-
blemer, og dette fokus p4 forebyggelse introducerer — som vi vil demonstrere —
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en ny relation mellem politiske kategorier og politisk legitimitet. I regeringens
programerklering fra 2007 hedder det siledes blandt andet:

Langt de fleste bern i Danmark vokser op i gode og trygge omgivelser. De har
foreldre, som stotter dem gennem opvaksten. [...] Nogle born er ikke lige sa
heldige. De far ikke den nedvendige stotte hjemmefra. [...]. Det er derfor vig-
tigt med en sarlig indsats i forhold til [disse] bern. [...] De skal have mulighed
for at udvikle personlige ressourcer pa linje med alle andre bern (Regeringen,

2007: 7).

Her ses, hvordan beskrivelsen af problemet (manglende foreldrestatte) sdvel
som af den politiske lgsning (en serlig indsats) henger tet sammen med mal-
gruppen: De fleste born har det godt, men nogle born har problemer, og derfor
ma vi gore noget for, at de nogle bern kan fi samme muligheder som de fleste
born. Begrundelsen for og legitimiteten af den politiske indsats hentes direkte
fra forholdet mellem mélgruppen med problemer og den store gruppe af bor-
gere med almene muligheder.

I denne artikel undersoger vi forholdet mellem maélgruppers sociale kon-
struktion og udformningen sivel som legitimiteten af aktuelle velferdspolitik-
ker pa tre omrader, nemlig sundhedsomradet, dagtilbudsomridet og folkesko-
leomradet, der tilsammen indgir i den tvergiende indsats mod negativ social
arv. Formdlet med artiklen er siledes at bidrage til viden om maélgrupper i
dansk velferdspolitik. Tidligere danske undersogelser har ikke i nevneverdig
grad systematisk undersegt malgrupper i velferdspolitikker, idet fokus typisk
har veret sektorspecifike (fx Jarvinen et al., 2002; Jirvinen og Mik-Meyer,
2003; Gullev og Bundgaard, 2008a, 2008b; Meller, 2009).

Teorier om malgruppers sociale konstruktion
Teorien om malgruppers sociale konstruktion og betydningen for politikkens
udformning og legitimitet introduceredes i amerikansk policy-forskning af
Schneider og Ingram (1991, 1993a, 1993b). Malgrupper forstis her som de
personer, grupper eller virksomheder, som beskrives og afgrenses i politiske
programmer, love, bekendtgerelser mv., og som dermed gores til genstand for
politiske interventioner enten i form af bestemte ydelser, services eller som re-
guleringer og sanktioner (Schneider og Ingram, 1991: 334).

Sddanne malgrupper kan, fortsetter Schneider og Ingram, vere barere af
sociale konstruktioner, forstiet som stereotype forestillinger om gruppernes
egenskaber og adferd, og disse sociale konstruktioner indgdr som en vigtig

forudsztning for politikkens design (Schneider og Ingram, 1993b: 335). For
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det forste kan man forvente, at mélgruppernes sociale konstruktion og stereo-
type beskrivelse som fortjenstfulde eller ikke-fortjenstfulde har betydning for
valget af politiske losninger (fx tilkendelsen af ydelser, hjelpeforanstaltmin-
ger eller sanktioner). Og for det andet vil malgruppernes sociale konstruktion
som navnt forventeligt ske samtidig med tilskrivelsen af politisk legitimitet og
dermed have betydning for de rationaler, den politiske legitimitet udgeres af
(fx effektivitet, retferdighed eller beskyttelse) (Schneider og Ingram, 1993b:
339-340).

Den oprindelige formulering af teorien om maélgruppers sociale konstruk-
tion lider dog af et noget firkantet begreb om sociale konstruktioner. Teorien
bygger saledes blandt andet pd antagelsen om, at netop fortjenstfuldhed og
politisk magt er de to vesentligste karakteristika ved mélgruppers sociale kon-
struktioner, hvilket ikke nedvendigvis er tilfeldet. Problemet er, at forstiel-
sen af ssmmenh@ngen mellem sociale konstruktioner og politiske malgrupper
bliver unedig fastlast (ex ante) og ikke genstand for empiriske undersogelser
(Lieberman, 1995; Harrits og Meller, 2011). Nogle forskere peger videre pd, at
konstruktionen af mélgrupper er midlertidig, og at politiske méalgrupper ikke
kun pavirkes af, men ogsd pavirker de sociale konstruktioner, blandt andet
gennem policy-lering (Yanow, 2003; Soss, 2005, 1999). Andre understreger,
hvordan det ikke kun er fortjenstfuldhed og magt, men ogsd kausalhistorier
om adferd og ansvar, der er af betydning for mélgruppers sociale konstruktion
(Camou, 2005; Soss et al., 2011).

[ stedet for at overtage forstdelsen af mélgruppers sociale konstruktion som
alene angivet ved graden af den adresserede fortjenstfuldhed og den percipere-
de mélgruppemagt, fastholder vi i denne artikel, at det méd bero pa en empirisk
undersogelse, hvilke elementer der i det konkrete politiske program afgren-
ser velferdsmélgruppen. Derfor anvender vi teorien om maélgruppers sociale
konstruktion som en ramme for eksplorative undersegelser af sammenhangen
mellem malgrupper, sociale konstruktioner og politikdesign. Ved politikdesign
forstds her politikkens sammensatning af problemopfattelser, mil, politikin-
strumenter og politisk legitimitet i betydningen retferdiggerelser af en given
intervention (Winther og Lehmann, 2008: 41; Schneider og Ingram, 1993a).

Samtidig betragter vi undersogelsen af malgruppers sociale konstruktion
som en del af traditionen for policy-centrerede og fortolkende analyser (Soss
et al., 2007; Yanow, 2000; Stone, 2002; Fischer, 2003, Wagenaar, 2011). I det
policy-centrerede perspektiv betragtes politiske beslutninger (policy) og poli-
tiske konflikter (politics) som gensidigt afhengige (fx Pierson, 1993; Hacker,
2002; Soss et al., 2007), mens den fortolkende policy-analyse fokuserer pa det
set af mening, symbolske relationer og institutioner, som policy indgir i og
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samtidig skaber (Edelman, 1967; Yanow, 2000: 10-17; Fischer, 2003: 141-144;
Wagenaar, 2011).

I nerverende analyse er det forste forskningsspergsmal derfor, hvordan mal-
grupper afgrenses og konstrueres diskursivt i policy blandt andet ved at trekke
symbolske og diskursive relationer til forskellige sociale konstruktioner. Vi har
andetsteds argumenteret for, at man her bor sondre begrebsligt mellem politi-
ske og sociale kategorier (Harrits og Meller, 2011). Politiske kategorier bruges
saledes i stedet for begrebet om malgrupper til betegnelse af de grupper, der
afgreenses og konstitueres i de politiske tekster, mens sociale kategorier hen-
viser til kategorier, der konstitueres alle steder og iser uden for den politiske
sfeere (fx kon, alder, status, livsstil og etnicitet). Karakteristisk for disse er, at
de kan vere mere eller mindre velafgrensede, stabile og stereotype, idet vi ved
stereotyp her forstir sammenfattende eller ensidige beskrivelser af adferd og
egenskaber, der tilskrives individer i kraft af et givet gruppetilhgrsforhold (fx
Anthias, 1998: 518). Hermed bliver sporgsmalet, i hvilken grad og hvordan
politiske kategorier konstrueres ved at treekke pa forskellige sociale kategorier,
samt i hvilken grad dette indebarer brugen af stereotyper.

I forlengelse heraf er det for det andet interessant at undersege, hvordan de
politiske og sociale kategorier far betydning for policy-designet og politikkens
legitimitet. I trdd med traditionen for fortolkende policy-analyser er vi ikke
primert interesserede i, hvad der kommer forst, men i stedet optaget af at forsta
den samlede mening, som produceres og fremstilles i de politiske tekster. Der
er altsd tale om en deskriptiv-fortolkende analyse snarere end en forklarende
analyse. Endvidere skal det bemearkes, at vi ikke tager udgangspunkt i en hy-
potese om specifikke sammenhange mellem politiske og sociale kategorier, el-
ler mellem disse kategorier og policy-design og legitimitet.

Praesentation af den empiriske case:

Indsatsen mod negativ social arv

Begrebet om negativ social arv stammer oprindelig fra den svenske samfunds-
forsker Gustav Jonsson, der argumenterede for, at afvigende adferd (som fx
kriminalitet og narkotikamisbrug) videregives gennem en social arv fra forel-
dre til bern (Jonsson, 1969; SFI, 1999; Ploug, 2005, 2007). Jonssons begreb
er blevet kritiseret flere steder (fx Ejrnas, 1999), men alligevel kommer det i
Danmark fra slutningen af 1990’%rne til at fungere som overskrift for politiske
diskussioner om udsatte bern og unge. I januar 1999 nedsatte den davarende
Nyrup-Rasmussen-regering et regeringsudvalg om negativ social arv bestdende
af socialministeren (formand), sundhedsministeren og undervisningsministe-
ren, hvilket blandt andet resulterede i nedsttelsen af en ekspertgruppe om
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negativ social arv og finansiering af et forskningsprogram ved SFI Det Na-
tionale Center for Velferd fra 1999 til og med 2005 (SFI, 1999). Formalet
med forskningsprogrammet var at undersege social ulighed, marginalisering
og eksklusion med fokus pd iser den intergenerationelle transmission af res-
sourcer og problemer (Ploug, 2005).

Siden har det veret en gennemgiende malsetning for ogsi den borgerlige
regering 2001-2011 at bekeempe den negative sociale arv, hvilket blandt andet
fremgér af regeringsgrundlaget i 2005 (Regeringen, 2005), af flere politiske
programmer (Regeringen, 2006, 2007) og beslutninger, senest vedtagelsen af
Barnets Reform i 2010 (Regeringen, 2010; LOV 628), og af vedtagelsen og
finansieringen af en reekke malrettede initiativer og forseg som led i finanslovs-
forhandlingerne og forhandlingerne om fordelingen af SATS-puljemidlerne (fx
Socialministeriet, 2000).

Den empiriske case, der analyseres her (indsatsen mod negativ social arv),
udgores siledes af et forholdsvis afgrenset velferdspolitisk omrade, der gir pa
tveers af socialpolitik, sundhedspolitik og uddannelsespolitik. Denne case er
interessant, idet der er tale om et nyt politisk indsatsomrade, der reformulerer
og reorganiserer traditionelle velferdspolitikker blandt andet ved at understre-
ge forebyggelse og selektive tilbud. Samtidig betyder valget af case, at genera-
liseringspotentialet muligvis er begrenset. Vi er derfor her kun interesserede i
at demonstrere, hvordan der i den aktuelle politik opstar interessante politiske
kategorier og relationer mellem kategorier og politisk legitimitet.

Metode og datagrundlag

Som understreget er der her tale om en eksplorativ og deskriptivt fortolkende
policy-analyse, der med udgangspunkt i politiske tekster undersoger den dis-
kursive konstruktion af politiske og sociale kategorier og deres betydning for
policys udformning og legitimitet. Metodisk betyder det, at vi iser gor brug
af kvalitativ indholdsanalyse, hvor data kodes med henblik pd sortering og
fortolkning (Ginger, 2006; Jakobsen og Harrits, 2010).

Analysens datagrundlag udgeres af politiske tekster, og fordi vi er interes-
seret i policy-design, legitimitet og den mening, de politiske tekster konstruerer
og kommunikerer, analyserer vi ikke kun lovtekster, men ogsa bekendtggarelser
og vejledninger sdvel som politiske aftaler og programerkleringer samt rele-
vante ministerielle publikationer. Teksterne er fundet dels ved en systematisk
sogning pd www.retsinfo.dk, dels ved sogning pa de relevante ministeriers
hjemmeside (se tabel 1).

Dette brede tekstgrundlag er karakteriseret ved intertekstualitet (Fair-
clough, 2003: 39-61), idet teksterne delvist bygger pa og inddrager hinanden.
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Det gelder selvsagt relationen mellem love, bekendtgprelser og vejledninger,
men ogsd fx mellem politiske strategier og aftaler og mellem disse strategier
og vejledninger, hvor tekststykker og formuleringer bliver genbrugt direkte el-
ler lettere omskrevet. Dette understreger, at der er tale om en samlet politisk

diskurs.

Tabel 1. Dokumenter der udger analysens datagrundlag

Tvergiende Regeringsudvalget om social arv, 1999
dokumenter Regeringen 2006, 2007, 2010

LOV 628, 210
Sundhedsforebyggelse LBK 913, 2010
for born og unge BEK 1344, 2010

Sundpedsstyrelsen 2005, 2007*
Dagtilbud LOV 501, 2007*

VE] 31, 2009

SKR 9137, 2011
SKR 9535, 2010

Folkeskole LBK 998, 2010
BEK 356, 2006; BEK 320, 2009; BEK 750, 2009; BEK 885,
2010
VE] 4, 2008; VE] 9171, 2008
Undervisningsministeriet 2006a, 20066, 2009

* Her findes et nyere dokument, der dog ikke indgar i analysen.
Angivelserne refererer til www.retsinfo.dk. De kursiverede tekster findes i artiklens littera-
turliste.

Alle tekster er indledningsvist kodet dbent med henblik pé identifikation af
relevante tekstpassager, idet der i de fleste dokumenter findes en del tekst, der
ikke er relevant for analysen, herunder regulering af andre omrider (fx store
dele af sundhedsloven, der regulerer den samlede sundhedspolitik) eller be-
skrivelser af finansiering. Den dbne kodning er gennemfort af én koder og
kontrolleret af en anden koder, hvilket kun forte til fa korrektioner. Herefter er
teksten kodet lukket (se tabel 2) af én koder. For at hgjne reliabiliteten og stabi-
liteten af kodningen er der for dagtilbudsomridet gennemfert interkodning af
yderligere én koder. Dette forte til diskussion og tilpasning af flere af koderne,
hvorefter de resterende tekster er kodet af én koder. Endelig er det kodede

materiale afslutningsvis bearbejdet og sammenfattet i et display (Larsen, 2002,
2010; Miles og Huberman, 1994) (se tabel 3).
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Tabel 2. Kodeliste for den lukkede kodning
Kode Beskrivelse

Politisk kategori Afgrensning af grupper og personer, som er inkluderet (eller eks-
kluderet) af lovgivningen.

Social kategori Betegnelser og beskrivelser af grupper eller personer, der ikke er
defineret af politikken. Stereotype angivelser af egenskaber, karak-
teristika og adferd.

Bemark at der kan vere sammenfald mellem politiske og sociale
kategorier.

Problemopfattelse ~ Beskrivelse af de problemer, der skal lases af den pageldende poli-
(risiko) tik, herunder problemer som skal loses af forebyggelsespolitikker.
Beskrivelse af problemernes arsager.

Policy-instrumenter  Beskrivelse af de politiske lasninger og konkrete policy-instru-
menter, herunder beskrivelser af markarbejderens opgaver med
individuelle og strukturelle indsatser savel som konkrete faglige
vurderinger og beskrivelse af procedurer i forbindelse med de
forskellige instrumenter.

Politisk mélsetning Beskrivelse af de mal, politikken tenkes at skulle/kunne opni,
herunder beskrivelser af almene mélsztninger, mélsetninger for
barnet og barnets generelle status.

Politisk legitimitet ~ Begrundelser for iverksettelse af politikken, herunder de mere
overordnede mal, som iverksettelse af politikken og opnéelse af
politikkens malsetninger teenkes at kunne/skulle bidrage til.

Politiske og sociale kategorier i indsatsen mod negativ social arv
Som det fremgar af tabel 3, findes der en rzkke politiske kategorier pi omradet
for indsatsen mod negativ social arv. Iser i de tvergiende tekster er der tale
om ret dbne og ikke nermere definerede kategorier som “udsatte bern” eller
“risikobern”, der fungerer som tomme betegnere (Laclau og Mouffe, 2001) for
politikkens malgrupper, dvs. som et last omdrejningspunkt, der udfyldes af
andre dele af den politiske diskurs. Dette gelder ogsi pa de tre politikomrader,
hvor vi blandt andet finder den nzsten ubestemmelige kategori ”bern i risiko
for at blive udsatte” (VE] 31, 2009), men samtidig er der her typisk én politisk
kategori, der anvendes langt hyppigere end de andre. For sundhedsomradet
er det "born med serlige behov”, for dagtilbudsomradet "born med behov for
stotte” og for folkeskoleomradet “elever hvis udvikling krever serlig hensyn-
tagen eller stotte”. Karakteristisk for disse udbredte politiske kategorier er dog
ogsd, at de fungerer som tomme betegnere. De defineres intetsteds og opnar
deres afgrensning i den beskrivelse af problemer (fx manglende forzldrestatte)
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og angivelse af forskellige sociale kategorier (fx bern med kriminelle foraldre),
som ogsd findes i de forskellige tekster.

Felles for naesten samtlige politiske kategorier er endvidere, at der forholds-
vis entydigt tales om malgrupper, der har behov for hjelp, dvs. mélgrupper der
konstrueres som bade afhengige og fortjenstfulde i Schneider og Ingrams ori-
ginale forstand (1993b). Herudover optreder fi andre ikke-fortjenstfulde poli-
tiske kategorier, fx elever, der har en uhensigtsmessig adferd (BEK 320, 2009).

Hvad angér de sociale kategorier, er det verd at bemarke, at der pé alle om-
rader optreeder en tydelig forskel mellem kategorien alle barn” og kategorien
“nogle bern”, forstdet som de born, der har behov for hjelp, ligesom der (om
end lidt mindre tydeligt) optreder en forskel mellem ”barnet” og ”familien”
eller “foreldrene”. Herudover er der en tydelig forskel mellem teksterne pa
folkeskoleomridet og alle andre tekster, idet folkeskoleomridet prages af den
sociale kategori “eleven”, mens de andre omrdder preges af den noget bredere
sociale kategori "barnet”. Dette tolker vi som udtryk for, at skolen i sig selv er
en historisk sterk diskurs eller en uddifferentieret social institution, der produ-
cerer stabile sociale kategorier, som politikken kan trekke pd (Harrits og Mol-
ler, 2011). Samtidig kan brugen af forskellige sociale kategorier have betydning
for omfanget af den politiske intervention, idet “barnet” angiver en total livs-
situation, mens “eleven” angiver en (funktionelt specifik) delmangde af barnet.

Videre er det tydeligt, at der optreder bade en rekke almene sociale kate-
gorier og en rekke mere specifikke sociale kategorier. I de tvaergiende tekster
er de almene sociale kategorier iser kategorier for alder, kon og etnicitet, men
ogsd snavrere kategorier som unge medre, bern fra udsatte boligomrider el-
ler bern der lider af overvegt og fedme. De mere specifikke sociale kategorier
synes at vere defineret ved serlige problemer, og i de tvaergiende tekster er
der tale en mere eller mindre lost beskrevet kategori af beorn, der vokser op i
familier med problemer, hvad enten disse problemer er generelle (fx manglende
stotte) eller specifikke (fx misbrug eller kriminalitet). Samtidig optreder den
almene kategori for etnicitet ogsd som en “problemkategori”, idet etniske mi-
noriteter (der nogle gange betegnes tosprogede) beskrives som havende serlige
problemer, herunder sprogproblemer og problemer i skolen.

Pa sundhedsomradet optreder de samme almene og specifikke sociale ka-
tegorier som i de tvergiende dokumenter, idet ogsd kategorien “overvegtige
born” her er meget tydelig. Ogsa konskategorien er meget udbredt som en
angivelse af to forskellige normset for, hvordan bern kan udvikles normalt,
hvilket kedes sammen med en medicinsk eller neurobiologisk diskurs om hor-
monelle forskelle og hjernens udvikling (Sundhedsstyrelsen, 2005). Endvidere
forbindes etniske minoriteter her med bade sociale problemer som pa det tver-
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giende omrade, og medicinske (fx D-vitaminmangel) sivel som kulturelle pro-
blemer (fx andre seksualnormer eller sundhedsopfattelser).

Endelig findes der pa sundhedsomridet ogsd en raekke specifikke kategorier
defineret ved problemer (fx misbrug og kriminalitet), ligesom der her optreder
en meget fremtredende social kategori af "syge”, dvs. en kategori der defineres
og afgrenses af en medicinsk diskurs, idet den angiver forskellige sygdomme,
diagnoser eller symptomer (fx adferdsproblemer eller hyperkinetiske diagnoser
som DAMP og ADHD).

De samme kategorier dominerer dagtilbudsomridet, iser kategorien bern
der vokser op med problemer (generelle eller specifikke) og kategorien born
der har forskellige sygdomme eller symptomer. Samtidig er kategorien etniske
minoriteter i serlig grad her relateret til tilstedevarelsen af sprogproblemer,
og blandt andet optreder den serlige delkategori, der betegner etniske mino-
riteter, der lever afsondret fra det danske samfund, dvs. ikke har deres born i
dagtilbud og ikke har en stabil tilknytning til arbejdsmarkedet.

Endelig er der pa folkeskoleomradet tale om en noget svagere tilstedeverelse
af sociale kategorier. Generelt dominerer en ikke nermere bestemt sondring
mellem fagligt sterke og fagligt svage elever, ligesom kategorien af bern med
sygdomme nasten udelukkende omtales som "bern med handicap”. Gruppen
af etniske minoriteter omtales konsekvent som tosprogede og beskrives pri-
mert som havende sprogproblemer. Dog er der for “elever med uhensigtsmees-
sig adferd” tale om en rekke forskellige sociale kategorier, der relateres til og
beskriver den politiske kategori, herunder fx "drenge” eller “elever med emo-
tionelle problemer”.

Hvad angér brugen af stereotype beskrivelser af egenskaber og adferd, er
dette serligt udbredt i de tvergiende dokumenters beskrivelser af problemad-
feerd, fx manglende opbakning, manglende struktur i hverdagen og manglende
hjelp til lektieleesning. Ogsd hvad angar de snevre sociale kategorier, er der
tale om stereotype beskrivelser af problemadferd, fx af bern der bor i udsatte
boligomrader som nogen, der er i risiko for at "hange ud pa gaderne” og blive
“involveret i kriminalitet” (Regeringen, 20006: 15).

Pa sundhedsomradet er der en tilsvarende udbredt anvendelse af stereotyper,
idet mange af disse er tet knyttet til den medicinske diskurs, fx beskrivel-
serne af forskellene mellem kennene, hvor drengene beskrives som havende en
manglende situationsfornemmelse og indfeling, mens pigerne beskrives som
verende “overkontrollerende og konfliktsky” (Sundhedsstyrelsen, 2005: 63-
64). Uanset at disse stereotype beskrivelser er funderet i videnskabelige resulta-
ter, s& fungerer henvisningerne til, hvad drenge gor”, og hvad “piger gor”, her
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som stereotyper, idet de forbliver ensidige beskrivelser af bestemte typer adferd
udelukkende med henvisning til et bestemt gruppetilhorsforhold.

Ogsé kategorien etniske minoriteter er preget af brugen af stereotyper, selv-
om forskelle mellem forskellige etniske minoriteter pipeges, og generelt beskri-
ves etniske minoriteter som havende en anden opfattelse af sundhed og sygdom
og en anden opfattelse af krop og seksualitet (Sundhedsstyrelsen, 2005: 137,
267). P4 bade dagtilbudsomradet og folkeskoleomridet er brugen af stereotype
beskrivelser mere begrenset og findes iser i beskrivelsen af den politiske kate-
gori “elever med uhensigtsmessig adferd”.

Ud over disse tydelige stereotype beskrivelser kan man sige, at nogle af de
snavre sociale kategorier i sig selv implicit baerer eller konnoterer stereotyper,
som skabes og udbredes i offentligheden og i kraft af medierne. Dette gelder
iser de "unge medre”, der nasten uvagerligt leder tankerne hen pd Kanal 4’s
tv-program af samme navn, men ogsd den sociale kategori “overvegtige”, hvis
stereotype adferd (manglende selvkontrol, darlige madvaner og manglende
motion) fremstilles og forsoges @ndret i forskellige tv-programmer som DR1’s

By pa skrump eller TV3’s Ekstremt fed (se ogsd Wood og Skeggs, 2008).

Policy-design i indsatsen mod negativ social arv

De forskellige politiske tekster er yderligere preget af en rekke beskrivelser af
de problemer, politikken er rettet imod, og det er karakteristisk for alle omra-
der, at disse problembeskrivelser hanger tet sammen med iser de sociale kate-
gorier. Det er altsd bade de sociale kategorier og beskrivelsen af problemerne,
der giver indhold til de politiske kategorier, og de tre elementer indgér i en
samlet diskurs, hvor de gensidigt forsterker hinanden. Som det var tilfeldet
for de sociale kategorier, er der tale om forskellige typer problemer, dels gene-
relle og vagt beskrevne sociale problemer med iser manglende forzldrestotte,
dels specifikke sociale problemer som misbrug og kriminalitet samt problemer,
der er defineret i en medicinsk diskurs, dvs. som sygdoms- eller sundhedspro-
blemer.

Videre er det verd at bemearke, at problemerne iser i de tvergiende politi-
ske dokumenter beskrives som “nye” og i modsetning til "gamle” eller tidli-
gere problemer med iser dirlige materielle og okonomiske levevilkir. Dermed
fremstilles problemerne som individuelle og iser relateret til marginalisering
og manglende personlige ressourcer og netverk (Regeringsudvalget om social
arv, 1999: 12-15; Regeringen, 2007: 3). Ogsa pa sundhedsomridet fremhaves
"nye problemer” med trivsel og psykosomatiske lidelser (Sundhedsstyrelsen,
2007: 11).
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Samtidig ses en tendens til, at problemerne pad sundhedsomradet beskri-
ves bdde med henvisning til aktuel problemadferd og bagvedliggende drsager
(genetiske, strukturelle og politiske) (Sundhedsstyrelsen, 2005: 18-19), mens
problemerne pi de tre andre omrader iser beskrives som adferdsrelaterede og
individuelle. Endelig ses en tendens til, at de omtalte problemer pa folkeskole-
omradet nesten udelukkende relaterer sig til lering, mens problemerne pd de
andre omrader er noget bredere, hvorved vi genfinder forskellen mellem de to
sociale kategorier “barnet” og “eleven” i problemopfattelserne.

Ser man pé policy-instrumenter, er mange af disse relateret til en eller anden
form for hjelp eller bistand, hvilket stemmer overens med den generelle poli-
tiske kategori af fortjenstfulde og ressourcesvage bern med behov for hjelp.
Men samtidig prasenteres en rekke andre policy-instrumenter, der handler om
korrektion af problemadferd (vejledning, behandling, lering). Dette ma efter
vores opfattelse tolkes i sammenhang med de sociale kategorier og problem-
beskrivelser, der udfylder de politiske kategorier, og som tilsammen skaber et
billede af en politisk mélgruppe, der ikke kun skal hjelpes men ogsi @ndres.

[ forlengelse af denne mulighed for @ndring legges der pa de fleste omra-
der (med undtagelse af folkeskoleomradet) vaegt pa det, der gennemgiende
betegnes som en “tidlig indsats”, og som iser handler om opsporing og tidlig
problemidentifikation samt tidlig handling. P4 sundhedsomradet og dagtil-
budsomridet folges den tidlige indsats af en betoning af sundhedsplejersker-
nes og dagtilbudspersonalets tette kendskab til bernene som et selvstendigt,
vigtigt redskab til identifikation af de problemer, som kan vere svere eller
umulige at beskrive precist. Om sundhedsplejersken hedder det siledes, at hun
“gennem sit kendskab til barnet og dets hjemlige milje [skal] medvirke til at
eventuelle afvigelser opspores og behandling iverksettes” (BEK 1344, 2010: §
21), mens det om personalet i daginstitutionerne hedder, at de ”i kraft af deres
kendskab til barnet eller den unge [er] centrale ressourcepersoner i forhold til
at opdage et behov for statte efter dagtilbudsloven hos et barn eller en ung pa
et tidligt tidspunkt” (VEJ 31, 2009: afsnit 6.2). Samtidig betragtes sundheds-
plejersken og dagtilbudspersonalet som redskaber for de mindre indgribende
foranstaltninger, der har til formal at @ndre problematisk adferd (fx ekstra
besog af sundhedsplejersken eller “stotte” i dagtilbudslovens forstand), og disse
kan iverksettes uden om de forholdsvis tunge procedurer, som preger iser
serviceloven og folkeskoleomridets specialundervisning.

Der optrader ogsd — om end i mere begrenset omfang — elementer af tvang
og sanktioner, som (i trdd med forventningerne hos Schneider og Ingram,
1993b) rettes mod politiske kategorier, der beskrives som en trussel, eller som
i udpreget grad er karakteriseret ved stereotype beskrivelser af problematisk
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adferd og egenskaber. Det gelder elever med uhensigtsmeassig adferd, over
for hvem der prasenteres en rekke disciplinere sanktioner, gravide alkohol-
misbrugere, der af hensyn til fostrets beskyttelse kan tvangstilbageholdes, og
gruppen af etniske minoriteter uden arbejdsmarkedstilknytning hvis born ikke
gar i dagtilbud, over for hvem gkonomiske sanktioner (tilbageholdelse af bor-
netilskud) kan blive aktuelle i tilfeelde af manglende overholdelse af aftaler om
sprogstimulering.

Endelig er der pa alle fire omrider tale om en udpraget spending mellem
tilbud rettet mod alle og tilbud rettet mod den sarlige gruppe af bern med
behov, en spending der paralleliserer de navnte generelle sociale kategorier
“alle” og "nogle bern”.

Denne spending er samtidig karakteristisk for den mdde, politikken legi-
timeres og retferdiggeres pd. Det gelder siledes for iser de tvergiende do-
kumenter, men ogsd delvist for sundheds- og dagtilbudsomrédet, at politik-
kens mal er lige muligheder for alle til at skabe sig et godt liv, hvilket pa flere
omrader folges af médl som integration, deltagelse og demokrati. Dermed er
politikkens legitimitet funderet i forskellen mellem alles muligheder og nogles
muligheder og i denne forskels fremtidige afvikling. Dette suppleres af et mal
om udvikling og lering pé alle tre politikomrider, dels direkte omtalt, dels i
den made politikomraderne peger frem mod eller hen til hinanden pé: sund-
heds- og dagtilbudspolitikken mod skolestart og folkeskolepolitikken mod vi-
dere uddannelse. Samtidig kan man sige, at disse mal om udvikling ogsd knyt-
ter an til beskrivelsen af problemadferd, som pi de fleste omrider synes at vere
det, der adskiller "alle born” fra "nogle bern”. Som navnt ovenfor er politikken
saledes ikke kun orienteret mod at hjelpe, men ogsd mod at korrigere og for-
andre denne adferd, hvilket legitimeres af bide gnsket om udvikling og ensket
om lige muligheder. Opsummerende kan det altsa siges, at bdde problemopfat-
telsen, politikinstrumenterne og ikke mindst den politiske legitimitet er kedet
tet ssmmen med de politiske og iser de sociale kategorier.

Til sammenligning af de aktuelle politiske kategorier med situationen for
iverksettelsen af indsatsen mod negativ social arv kan dagtilbudsomridet tje-
ne som eksempel. Forud for vedtagelse af dagtilbudsloven i 2005 var omréadet
reguleret i serviceloven (LBK 844, 2001), og de primeare politiske kategorier
var her "alle bern” og "bern med sarlig behov for stette”, dvs. bern med “ned-
sat fysisk eller psykisk funktionsevne” (LBK 844, 2001: § 4). [ sammenligning
med dagtilbudsloven (LOV 501, 2007) er der i den tidligere udgave af servi-
celoven tale om to forskellige og adskilte politiske kategorier med tilsvarende
adskilte tilbud, henholdsvis en almen indsats og serforanstaltninger. Disse
serforanstaltninger (og kategorien "bern med serlig behov for stotte”) eksiste-
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rer stadig som en del af serviceloven, men samtidig introducerer dagtilbuds-
loven (og indsatsen mod negativ social arv i det hele taget) kategorien "born
med behov for stette”. Denne kategori tilbydes — som vist i analysen — hjelp og
foranstaltninger inden for rammerne af normaltilbuddene med henblik pa at
forebygge, at egentlige serforanstaltninger bliver nedvendige. Dermed intro-
ducerer indsatsen mod negativ social arv altsd en politisk kategori, der bliver
en slags "grazone” mellem "alle born” og "bern med sarlige behov”, en grazone
der alt andet lige er mere uklar og sver identificerbar end de tidligere politiske
kategorier.

Afsluttende diskussion og konklusion

Vi har i artiklen undersogt tilstedevarelsen af politiske og sociale kategorier i
indsatsen mod negativ social arv og betydningen af disse for policy-design og
legitimitet. Som beskrevet indledningsvis var formalet med artiklen at gen-
nemfore en eksplorativ analyse, idet vi betragtede teorien om malgruppers so-
ciale konstruktion som et for snevert og problematisk udgangspunkt.

Analysen peger da ogsd p4, at de forskellige elementer er noget mere flydende,
end hvad Schneider og Ingram beskriver, idet de ser ud til at indga i gensidige
diskursive relationer, hvor de enkelte elementer giver mening til og gensidigt
understotter hinanden. Dele af analysen peger dog p4, at teorien om mélgrup-
pers sociale konstruktion kan vere relevant ogsd i en dansk kontekst, idet vi
finder en forholdsvis tydelig overensstemmelse mellem de politiske og sociale
kategoriers fortjenstfuldhed og politikinstrumenternes karakter af hjelp eller
sanktion. Samtidig finder vi tegn pa nye policy-instrumenter, der relateres til
de sociale kategorier og beskrivelsen af problemerne som problemadferd.

Af serlig interesse for fremtidige undersegelser er for det forste, at de po-
litiske kategorier i indsatsen mod negativ social arv fungerer som tomme be-
tegnere, dvs. som relativt udefinerede kategorier, der gives indhold af bdde de
sociale kategorier og problemopfattelserne. Det er siledes bemerkelsesverdigt,
hvor stor en rolle det professionelle skon kan komme til at spille for afgrens-
ningen af de politiske kategorier i indsatsen mod negativ social arv. Dette kan
ses i sammenligning med andre politiske kategorier og malgrupper, som fx
”folkepensionister” eller "ledige”, hvor en relativ simpel teknisk definition er
med til at afgrense malgruppen (fx over eller under 65 ér, eller med eller uden
job og til radighed eller ikke-til ridighed for arbejdsmarkedet). Uanset at vo-
res materiale ogsd peger i retning af en raekke konkrete sociale kategorier og
problemer, der afgrenser malgruppen (fx gravide alkoholmisbrugere eller born
af kriminelle), s& er disse konkrete kategorier eksempler, hvorfor den samlede
politiske kategori forbliver diffus og afhengig af et professionelt skon.
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Som analysen har vist, betyder denne mangel pé tydelig afgrensning, at de
politiske kategoriers indhold ma findes i de (delvist stereotype) sociale katego-
rier og i problembeskrivelserne, hvilket dog ikke nodvendigvis giver mere klar-
hed. Fremtidige studier kan siledes med fordel undersege konsekvenserne af
denne manglende klarhed nermere (se fx ogsd Yanow, 2003: 12-13; Yanow og
van der Haar, 2010: 7-8). For det forste finder vi, at de uklare politiske katego-
rier folges af en fremhevelse af professionelle som redskaber til identifikation
af problemerne i kraft af deres “kendskab” til born og familier. Samtidig finder
vi nogle interessante forskelle mellem politikomraderne, idet fx folkeskoleom-
radets forholdsvis veletablerede kategorier og procedurer (for fx tildeling af spe-
cialundervisning) synes at udfylde de politiske kategorier noget mere entydigt,
end hvad vi finder pé fx dagtilbudsomridet.

For det andet peger analysens resultater mod, at politikkens legitimitet
knyttes til iser de politiske og sociale kategorier, idet politikkens mélsetning
om lige muligheder relaterer sig direkte til den udbredte forskel mellem "alle”
og "nogle”, hvilket legitimerer ret vidtgdende foranstaltninger for at afvikle
denne forskel. Dette forsterkes muligvis af, at der her generelt er tale om en
fortjenstfuld og ressourcesvag politisk kategori, nemlig "bern”. Her kan det
saledes vere interessant nermere at undersege, om denne generelle politiske
legitimitet, som optreder i de politiske tekster, ogsa “driver” konkrete beslut-
ninger i kommunerne og blandt professionelle. Det er nemlig karakteristik
for politisk legitimitet, at sd snart den er der, sd kan den "bevege sig frit” fra
et politisk programniveau til en given praksis ved at udgere begrundelsen for
konkrete beslutninger om fx iverksettelse af forebyggende foranstaltninger
eller anbringelser uden for hjemmet.

For det tredje og sidste peger analyserne pa, hvordan de sociale kategorier
og problembeskrivelser fokuserer pa problematisk adferd, og hvordan dette ser
ud til at relatere sig til policy-instrumenter, der seger at korrigere eller @ndre
adferden i familierne og blandt bernene. Sammen med politiske malsetninger
om udvikling og lering og med den specifikke karakteristik af problemerne
som “nye” forsterker dette legitimiteten af en temmelig vidtgdende politisk
intervention.

Samlet peger analysen i retning af velfeerdsstatens udvikling og forandring.
Her er det interessant, at introduktionen af forebyggende politikker og ind-
satsen mod negativ social arv synes at intensivere et spendingsforhold mellem
selektive tilbud rettet mod serlige behov og universelle tilbud rettet mod alle
borgere, idet de to kategorier nu kobles tydeligere sammen. Velferdspolitikken
skal siledes tilsyneladende ikke lengere "kun” lase forskellige behov hos for-
skellige malgrupper men ogsa forebygge, at nogle mélgrupper bliver for store
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eller i det hele taget bliver aktuelle. Dette henger tet sammen med analy-
sens pdpegning af "adferdskorrektion” som vigtigt policy-instrument, der kan
ses i lyset af det, fx Petersen (2011) har kaldt konkurrencestaten. Her er den
altdominerende politiske malsetning udvikling og integration af borgerne pé
arbejdsmarkedet, hvilket blandt andet medferer nye politiske tiltag og et aget
politisk beslutningsrum for velferdsstatens ansatte (se ogsd Torfing, 2004).

Det giver anledning til at rejse sporgsmilet, om vi med politikker som fx
indsatsen mod negativ social arv er vidne til fundamentale @®ndringer, ikke
kun i velferdens malgrupper, men ogsd i velferdens indhold og omfang, og
maske i det hele taget i den mdde, velferdsstaten fungerer pa, bade hvad angar
forholdet mellem det universelle og det selektive og i forhold til spargsmalet
om konkurrencestatens mulige fremvakst.
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