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Forord

Rapporten formidler resultater fra en landsomfattende sparreundersekelse
blant sosidarbeidere (i sosialkontortjenesten) og saksbehandlere (i trygde-
etaten) som ble giennomfart varen 2004. Undersakelsen har som utgangs-
punkt at ferstelinjetjenesten er i endring og stiller sparsmal ved de to forvalt-
ningsyrkenes autonomi og kunnskapsgrunnlag i mgte med omstillinger.
Sosialarbeidere og saksbehandlere er tildelt beslutningsmyndighet og ansvar
for tildeling og utmaling av ytelser (trygd og skonomisk sosialhjelp) og skal
iverksette sentrale sosiapolitiske mal. Samtidig har de forskjellige virke-
midler og tildels ulik kompetanse og utdanningsbakgrunn. Sentrale spersmal
I rapporten er hvorvidt de to yrkesgruppene oppfatter sin rolle som hjelper
og forvalter forskjellig i de to velferdssystemene. Hva dags krav og forvent-
ninger mater de i yrket som hhv. sosadarbeider og saksbehandler, og hvordan
oppfatter de sin kompetanse og muligheter til a foreta selvstendige valg og
vurderinger?

Progiektet er finansiert av Sosiadepartementet (na Arbeids- og sosial-
departementet) og godkjent av ledelsen i departementets (davaarende)
trygdeavdeling. Selve giennomferingen av sparreundersgkelsen har veat
avhengig av samarbeid med kontorer og personalledelse pa lokalt niva og
velvilje hos ansatte ved ale de sma og store kontorene som inngikk i
utvalget for undersakelsen. Takket vage stor oppslutning og interesse bade
blant sosialarbeidere og saksbehandlere i farstelinjen kunne undersgkel sen
giennomfares uten at purring ble nadvendig. De aller fleste tok seg tid til &
besvare samtlige sparsma pa skjemaet, og mange viste ekstra interesse for
prog ektet ved sine skriftlige kommentarer.

En spesiell takk til professor Lars Inge Terum som har bidratt med
konstruktive ideer og tilbakemeldinger | starten av progektet, og som ga
meg muligheten for a benytte spersmalsstillinger hentet fra Stud.Data 2003
som er i bruk ved Senter for Profesjonsstudier. | tillegg har jeg fatt hjelp og
gode innspill til & utforme og bearbeide sparreskjemaet fra informanter og
ansatte i farstelinjen, ved bade sosialkontor og trygdekontor.
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for kollegia hjelp og kontroll ved trekking av utvalg fra kommuneregisteret
og til Per Erik Solem som leste manuskriptet og ga konstruktive kommentarer.

Odo juni 2005

Jorunn Theresia Jessen

— NOVA Rapport 15/05 —



Innhold

SF=Ta T 04 L=T o Vo [ = PP 7
Ta T T =To [ o Vo o PSP PPPRRR 11
DESIgN 0 METOUE ..ot e e e ner e 15
1.1 SP@IrreUNderSOKEISEN ......c.cuuiiie ettt e e nreeeeens 15
1.1.1 Datagrunnlag 0g MELOAE .........cccoiiiiieeiiiiiiee it e eieee e e e e e sneeee e 16
1.1.2 Framgangsmate og innsamling av data .............cccceevveeeveeeieeceeecie e 16
1.2 TrekKiNg @V UtVAIQ .......ccoi ittt e e e e e e s s e e e e e as 17
1.2.1 Sammenliknende statistikk over stillinger og kontorstarrelse.................... 18
1.3 Kjennetegn ved ULVAIGEL...........oeeiiiii i 19
1.3.1 Kjgnn og aldersfordeling.........coouueeee i 19
1.3.2 Etatserfaring 0g StilingSNIVA ..........c..covueeiieiiiiiec e 20
1.3.3 Arbeidsomrader 0g OPPGAVET .........ceeiveeiueeieieeie e eteesre e re e 21
1.3.4 UtdanningSNIVA.........ccueeeueeiieeeeeeeie et ee et ee et eae et sreeeereeenee e 24
2 Autonomi — handlingsmuligheter og jobbkrav ..........ccccccciiiiiiiiiniiiccne, 27
2.1 Om handlingsrammer og frihet i arbeidssituasjonen.............cccccvveeiiiieeciniineeens 27
2.1.1 Begrepet autonomi og negativ og positiv frinet ............cccooceeiiiieciiienen. 27
2.2 Oppfatninger av autonomi og handlingsmuligheter som forvalter ........................ 28
2.2.1 Styrt av regelverk 0g retningSINJer .........c..oooiiiiiiiiiiiiee e 31
2.2.2 Styrt av frister 0g SVAITIAET ..........ocoiiiiiieiiiiiee e 33
2.3 Jobbkrav og rolleforventninger i yrket som velferdsarbeider ............ccccccoovnnneen. 34
2.3.1 Arbeidstempo, tidSPresSs 0g FESSUISEN .......c..uuverereeeeeiiiiiiieereeeeseeaneneeeeeeens 35
2.3.2 Rollekonflikt og motstridende Krav.............ccccooiiiireiiiiiieeeieee e 37
2.3.3 Forventninger og rolleklarnet...............cooiiiiiiiii e 40
2.4 OPPSUMIMETING ...neteeeeeiiiieee ettt e e et e e et e e e as e e e e e ase e e e e s anber e e e aasneeeesaanbeeeesannnneeeans 42
3 Skjgnn i forvaltningen av Velferd ...........cccoiiiiiiii e 43
G 700 R 1 1=To 11 o SRR 43
3.2 Forvaltning og skjgnnsutgvelse i velferdSyrker ..........cccccvvieeiiiiiee e, 43
3.3 Skjgnnsutgvelse i forvaltningen av trygd og sosiale ytelser ...........ccccocevviineenns 45
3.3.1 Skjgnn i forvaltningen av gkonomisk sosialhjelp .........c.cccccveiiiiiieiiiiieeenne 46
3.3.2 Skjgnn i forvaltningen av trygde- og stanadsordninger............ccccceevvveeenn. 47
3.4 Bruk av selvstendig skjgnn — hva viser undersgkelsen?..........ccccccvviieeeiiiineeenns 48
3.5 Endringer i skjgnnsutgvelse og rollen som forvalter.............ccccoocveeiiiiieeeininnnnn, 51
3.5.1 Endrete muligheter for skjgnn og autonome beslutninger...............cccc..... 52
3.5.2 Fra forvaltning til aktivVering.........ccueeeeee i 54
3.6 OPPSUMMEIING ... icitiieiieeee e e e ettt e e e e e e e s s et re e e e e e e e s saaatabaeeeeeaessssasrraareeaeesssannsens 56

— Forvaltning som yrke — 5



4  Utfordringer og trivsel i yrket som velferdsarbeider...........ccccoocvvveeiininnnee. 57

4.1 Arbeidets substansielle mening og kilde til trivsel..........cccceeeeiiiiiiieeeeee e, 57
4.2 Oppfatninger av utfordringer og meningsinnhold i jobben............ccccccceeeeeineee. 58

4.2.1 Hvor meningsfylt og personlig engasjerende er arbeidet som forvalter? .. 60

4.2.2 Hvordan er muligheten for & hjelpe andre? ..........cccccceveeveeeeecce e, 61
VS BN [ o o] 111 1= T0 K] 1= PR 63

4.3.1 Hvilke trekk ved arbeidet har stgrst betydning for trivsel?............cccccoe...e. 65
N @ o] o151 ¥ 0 010 0 =1 1T [ USRI 69
5 Forvaltningskompetanse — kunnskap, holdninger eller ferdigheter? .......... 70
5.1 To forvaltningsyrker — to utdanniNgSVEIET .........c.uuviiiiiiiiieiieee e 70
5.2 Om kompetanse 0g KUNNSKapShegrepet.........ccueveeiiiiiiiiiiiieee e 71
5.3 Hvor viktig er kunnskap, holdninger og personlige ferdigheter i forvaltningen av

trygd 0Qg SOSIAIE YIEISEI? ..o 72

5.3.1 Betydningen av utdanning Versus erfaring .........ccccoccvveeeeriieeeenninneessnnneeen 73

5.3.2 Betydningen av kunnskap og ferdigheter ...........cccoviiveiiiiie e, 76
5.4 HOIANINGEr 0g VEITIET ......eeiiiiiiiiiiiitei ettt 77

5.4.1 Hvor viktig er verdibaserte holdninger i forvaltningsyrkene? ..................... 77
5.5 Personlige evner og yrkesrelevante ferdigheter...........cccoocvvieiiiiiiiiiiiee e, 81

5.5.1 Hvilke personlige evner og ferdigheter er ngdvendig i samhandling

MEA DIUKEIE? .o e e e e e e 81
5.5.2 Kommunikasjon og beslutningsevne — en felleskomponent
i forvaltningskompPetanSeN?.........oociiii e 84

5.6 OPPSUMMIETING ..uvviiieeiiiieee ettt ettt et e e et e e e e b e e e e e nbe e e e s anre e e e s annnneas 85
6 Vurdering av kompetanse og kunnskapsbehov..........ccccooviiiiiiiiicciiineees 86
6.1 Vurdering av egen kompetanse 0g MESNG .........cccccvvveeiiee e 86
6.2 Krav til kunnskap, ferdigheter 0og oppleering...........ccccvveeeiieeei i, 88
6.3 Vurdering av kompetanseomrader og behovet for kunnskap...........c..ccceeveene..e. 91
6.4 Ulike grunner for gnsker om kompetanseutvikling ...........cccccovvviereiiiineciiiieeennns 95
6.5 Er det samsvar mellom yrkesutgvernes kompetanse og arbeidsoppgaver?........ 97
6.6 OPPSUMMETING .....uevviiieiieee e e e ecitire e e e e e e e s eei e e e e e e e s s saaatrrereeaeeessasssrraeeeeaeeesaannneens 99
A A2 1V 14 1 Lo PP 100
SUIMIMIAIY ettt e e e e e e e s s e e et e e e e e e s s s s E e r e e e e e e e e s saannnrrnneeeeeeesnannenes 107
== L RS S 111
Vedlegg 1: TaADEIET ... 117
VedlegQg 2: SPBITESKIEIMA ........uviiiiiiiiiee e 125

6 — NOVA Rapport 15/05 —



Sammendrag

Denne rapporten formidler resultater fra undersekelsen «Veferdsyrker i
endring. En komparativ studie av yrkesutevelse og kompetanse i trygde-
forvatningen og sosialtjenesten» som finansieres av Sosial departementet (na
Arbeids- og sosialdepartementet). Undersekelsen dekker fire hovedtemaer:
Autonomi og handlingsfrihet, muligheter for skjennsutevelse, jobbinnhold
og trivsel, kompetanse og opplagingsbehov. Rapporten presenterer hoved-
funn fra undersekelsen som kan belyse variagoner mellom sosidarbeidere
og saksbehandlere (trygdeetaten) i deres oppfatninger av egen yrkesutevel se.

Utviklingen i velferdssektoren og regjeringens fordag til ny arbeids- og
velferdsforvaltning (NOU 2004;13) gjer det saalig interessant & undersake
ulike sider ved yrkesutevelse og kompetanse i dagens forvaltning. Sosial-
arbeidere i sosidtjenesten og trygdekontorets saksbehandlere er yrkes-
grupper som star sentralt ved at de har mandat til & iverksette sosialpolitiske
mdl og uteve skjgnn. Som velferdsyrker skiller de seg fra hverandre ved at
de har forskjellig profegonstilhegrighet og utdanningsbakgrunn. Denne
rapporten setter sgkelyset pa hvilken betydning deres yrkes- og profesjons-
tilherighet har for rollen som forvalter og velferdsarbeider i forvatningens
farstelinje.

Undersgkel sen er basert pa en survey blant sosialarbeidere med ansvar
for forvatning (utmdling og tildeling) av gkonomisk sosialhjelp innenfor
den kommunale sosialtjenesten, og saksbehandlere pa trygdekontor (med
unntak av merkantile stillinger). De to utvalgene utgjer hhv. 25 prosent av
sosialkontorene og 20 prosent av trygdekontorene i landets kommuner,
trukket fra kommuneregisteret 2003. Sperreskjemaene er tilsendt og distri-
buert vialedelsen ved hvert enkelt kontor, som paforhand ble kontaktet med
forespgrsma om deltakel se og informasjon. Datainnsamlingen ble gjennom-
fart varen 2004.

Hvordan vurderer de to yrkesgruppene sine handlingsmuligheter og
sin autonomi i rollen som forvalter? Av undersgkelsen gar det fram at bade
sosidarbeidere og saksbehandlere (trygdefunksonaerer) opplever stor grad
av autonomi. Begge yrkesgrupper er gitt mandat til a foreta selvstendige
vurderinger og treffe avgjerelser selv om handlingsfriheten for saksbehand-
lere er mer begrenset i forhold til valgmuligheter og strukturelle rammer.

Yrkesgruppene gir i like stor grad uttrykk for at de har muligheter for &
arbeide selvstendig og treffe mange avgjerelser pa egen hand. Resultatet
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tyder pa at saksbehandlere pa lokalt nivai trygdeetaten er delegert relativ
stor beslutningsmyndighet pa enkeltomréder og opplever at de kan ta mange
avgjerelser pa egen hand, i likhet med sosialarbeidere ved sosialkontorene,

Sosidarbeidere opplever starre grad av frihet til & bestemme hvordan
de vil utfare arbeidet enn saksbehandlere i trygdeetaten. Forskjellen kan
skyldes at saksbehandleren ma rette seg etter flere regler og detajerte ret-
ningslinjer som bestemmer hvordan hver enkelt sgknad skal behandles. Selv
om saksbehandlere arbeider i en regestyrt forvaltning med andre virkemid-
ler enn i sosialtjenesten, oppfatter de likevel sin rolle som «hjelper».

Hvordan vurderer de to yrkesgruppene sine muligheter for a uteve
skjann? Selv om trygdefunksonaaren og sosidarbeideren er tildelt bedut-
ningsmyndighet innenfor ulike omrader og regelverk, har begge grupper et
visst rom for utevelse av skjann og selvstendige vurderinger ved tildeling av
gkonomiske ytelser og tjenester til enkeltklienter. Dette skyldes at yrkes-
gruppene i praksis har mange like oppgaver og funksoner vis & vis klien-
tene, med hensyn til veiledning, aktivering og oppfalging av enkeltgrupper.
Undersokelsen viser ogsa at det er saksbehandlere med oppf @l gingsoppgaver
og klientrettet arbeid som har sterst mulighet for & uteve skjenn i trygde-
etaten, til forskjell fra de som har administrative saksbehandlingsoppgaver.
Tre av fire sosidarbeidere mener de i stor grad har muligheter for a uteve
skjann, to av fem saksbehandlere mener det samme. Sosialarbeidere foretar
dessuten oftere skjgnnsmessige vurderinger enn det saksbehandlere |
trygdeetaten gjer.

Aktivering av ulike grupper trygdede og sosialhjelpmottakere er etter
hvert er blitt en viktigere del av forvaltningens oppgave, noe som innebager
sterre faglig autonomi og @kt bruk av skjann. If@lge undersgkelsen mener
halvparten av yrkesuteverne at muligheter for & fatte selvstendige avgjerel-
ser er blitt starre de siste &rene, bade innenfor sosidtjenesten og trygde-
etaten. Endringer i velferdspolitiske mal og desentralisering av oppgaver og
ansvar til farstelinjen er trolig forklaringen pa at forvaltningsyrkenes faglige
autonomi er styrket.

Er det forskjeller i engagement og jobbtilfredshet mellom sosial-
arbeidere og saksbehandlere? Patross av at arbeidstempo og tidspress opp-
leves som generelt hayt | begge yrkesgrupper, viser undersgkelsen at fler-
talet (85 prosent) trives i jobben som sosidarbeider og saksbehandler.
Begge yrkesgrupper gir uttrykk for at jobben som velferdsarbeider i stor
grad er meningsfylt, personlig engasjerende og variert. Det & ha menings-
fylte og interessante arbeidsoppgaver og muligheter for & hjelpe andre betyr
mest for yrkesutevernes jobbtilfredshet (trivsel), bade i sosialtjenesten og
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trygdeetaten, mens forholdet til kollegaer har mindre betydning. | tillegg har
mulighetene for faglig og personlig utvikling stor betydning for trivsal i
begge yrker, saalig i trygdeetaten der utdanningsnivaet er generelt lavt.
Resultatet er i trad med levekarsundersgkelsen 2000, som viser at det
viktigste for om norske arbeidstakere er forngyd med arbeidet (alt i at), er
muligheten for personlig utvikling og variagon i arbeidet.

Hvilken betydning mener yrkesut@verne at formell kompetanse, per-
sonlige ferdigheter og holdninger har for utferelsen av arbeidet? Det er
farst og fremst yrkesutevere med utdanning fra hegskole (sosialinje eler
trygdestudier o.l.) som mener at formell kompetanse er nagdvendig, og at
utdanning fra hagskole best kvalifiserer for arbeidet i forvatningen, framfor
intern etatsopplaging. Ansatte i lederstillinger i begge etater legger ogsa
starst vekt pa utdanning og formell kompetanse. Formell utdanning og
yrkesspesifikk kunnskap tillegges sterst vekt blant sosialarbeidere, mens
erfaring vurderes som den mest ngdvendige formen for kompetanse blant
saksbehandlere i trygdeetaten. Fellesnevneren i forvaltningsyrkenes kompe-
tanse synes & vaae kommunikasjons- og beslutningsevne, noe de to yrkes-
gruppene i like stor grad mener er ngdvendige ferdigheter i utevelsen av
yrket. Mens sosialarbeidere legger stor vekt pa evnen til @ motivere klientene
i sosialt arbeid, er saksbehandlerne i trygdeetaten mer opptatt av evnen til &
vellede.

Undersokelsen tyder pa at allmenne, yrkesetiske verdier og normer fra
sosialsektoren ogsa er blitt gyldige verdier blant saksbehandlere i trygdefor-
valtningen som faglge av mer brukerorienterte idealer og klientrettet arbeid.
Toleranse og empati er ifalge undersgkelsen den viktigste grunnholdningen
for begge yrker, uavhengig av profegonstilhgrighet. Selv om trygdeforvalt-
ningen er basert pa prinsipper om verdingytralitet og likebehandling, blir
personlig engasiement oppfattet som ngdvendig blant saksbehandlere pa
trygdekontorene, det samme gjelder for sosialarbeidere.

Hvor stort er behovet for opplaaring, og pa hvilke omrader gir yrkes-
uteverne uttrykk for gnske om kompetanseutvikling? Begge yrkesgrupper
mener at jobben i stor grad krever nye kunnskaper og ferdigheter, og i saalig
grad saksbehandlere som de senere drene har fatt nye oppgaver knyttet til
bidragsomradet og oppfelging av sykemeldte. En av tre saksbehandlere
mener at arbeidsoppgavene de har krever annen eller hgyere kompetanse.
Likevel er det sosiaarbeidere som i sterst grad gir uttrykk for at de trenger
mer opplaging. To av fem sosiaarbeidere mener at oppgavene de er satt til &
l@se pa sosialkontoret, krever hayere kompetanse enn den de selv innehar.
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De er som yrkesgruppe mindre forngyd med kvaliteten pa arbeidet sitt
sammenliknet med saksbehandlere.

| hovedsak viser undersgkelsen at de to yrkesgruppene har flere lik-
hetstrekk. Patross av ulik profesonstilharighet har begge yrkesgrupper stort
behov for mer kunnskap og nye ferdigheter som fglge av endringer i vel-
ferdspolitikken, nye oppgaver og omorganisering av forvaltningen. Under-
sokelsen viser ogsa at de to yrkesgruppene har relativt likt verdigrunnlag
som fglge av likeartede oppgaver, klientrettet arbeld og brukerorienterte
idealer i forvaltningen, selv om kunnskapsgrunnlaget er forskjellig.
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Innledning

Trygdeforvaltningen og sosiatjenesten er to sentrale velferdssystemer og
ordninger i vart samfunn (St.meld. nr. 14, 2002-2003). Ordningene har sitt
utgangspunkt i lov om folketrygd og lov om sosiale tjenester, og er
stgnadssystemer som ska ivareta offentlig forsergelse og dekke sentrale
velferdsbehov hos grupper av befolkningen. De to systemene spenner over
tiltak som tilsynelatende har samme formdl, nemlig & hjelpe dem som ikke
kan klare seg selv. Trygdesystemet som sosia politisk instrument skal ivareta
sosial og gkonomisk trygghet og virke omfordelende. De fleste trygdeytel ser
er langtidsytelser som skal sikre kompensasion ved tap av inntekt. Sosial-
tjenesten skal fungere som et siste sikkerhetsnett som kan fange opp hjelpe-
behov som ikke dekkes gjennom andre ordninger. Den overordnete mal set-
tingen for den gkonomiske sosialhjel pen er & gjare klienten selvhjul pen.

De to velferdssystemene har tradigonelt vaat preget av ulike ideolo-
gier, fagtradigoner og tildelingssystemer (@yen 1975, Halvorsen 1996).
Som stgnadssystemer er de forskjellige med hensyn til hvilke prinsipper og
kriterier som vektlegges ved tildeling av ytelser. | trygdesystemet er trygde-
ytelsene i hovedsak basert pa rettigheter og prinsippet om likebehandling,
mens sosiahjelpen skal vaae selektiv og behovsprevd. Samtidig er begge
etater tillagt et ansvar for a falge opp arbeiddinja i sosiapolitikken. |
iverksettingen av disse velferdspolitiske mdene star yrkesgrupper som
sosialarbeidere og trygdefunksonaaer (saksbehandlere) sentralt.

Denne rapporten er den farste rapportering fra en sparreundersekelse
om sentrale trekk ved yrkesutevelsen pa lokalt niva i de to velferds
systemene. Rapporten er i hovedsak konsentrert om temaene; autonomi,
bruk av skjann, trivsel og kompetanse. Undersgkel sen retter seg mot sosial-
arbeidere i sosiatjenesten og saksbehandlere (trygdefunksonager) i trygde-
forvatningen, og har fokus pa forvaltningsrollen. Hensikten med under-
sakelsen er @ sammenlikne de to velferdsyrkene. En sammenlikning av de to
yrkesgruppene er interessant fordi begge yrkesgrupper er tillagt viktige for-
valtningsoppgaver og bes utningsmyndighet pa vegne av systemet, samtidig
som de skal ivareta klientens eller brukerens rettigheter og behov for gkono-
misk hjelp. En komparativ tilneaming av yrkesutevelse kan samtidig bidra
til @kt kunnskap om forvaltningen og tjenesteapparatets virkemate.

Til tross for at sosialtjenesten og trygdeetaten i ferstelinjen har flere
like malsettinger for arbeidet, s har yrkesgruppene som administrerer
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tjenestene forskjellig profegonstilharighet. Saksbehandlerne i trygdeforvalt-
ningen er tillagt en byrakratrolle der det ikke er stilt formelle utdannings-
krav, mens sosidarbeiderne i sosialtjenesten tilharer en egen profeson, med
utdanning fra hggskole. En sammenlikning av oppgave- og kunnskaps-
forstaelse hos de to yrkesgruppene vil derfor vaae aktuell med tanke pa
utdanningsbehov og kompetanseoppbygging for ansatte i sektoren.

Bakgrunnen for undersgkelsen er at velferdsforvaltningen de siste tidr
har gjennomggatt store endringer og velferdspolitiske reformer. Nye arbeids-
omrader, krav til service, kvalitet og brukerorientering har pavirket forvalt-
ningens virkemate og organisering. Denne utviklingen gjer det spesielt
interessant & sammenlikne yrkesutevel se og kompetanse i Sosialtjenesten og
trygdeforvatningen. Skillet mellom tjenester og ytelser er over tid blitt
mindre markant og har fart til at sosiatjenesten og trygdeforvaltningen i dag
har flere likhetstrekk. Selv om ordningene som trygdeetaten forvalter i stor
grad er regelstyrt, har saksbehandlere i ferstelinjen ogsa ansvar for tjenester
rettet mot enkeltpersoner. Et uttalt siktemd i sosialpolitikken er a gjere
brukeren mer selvhjulpen, og pa flere omrader er bade sosidtjenesten og
trygdeetaten palagt oppgaver som krever tettere oppfalging og veiledning av
enkeltklienter og bidra til selvforserging framfor passiv trygding.
Oppgavene innebagrer sterre innslag av klientbaserte mal settinger som stiller
krav til profegonelle tilneaminger og metoder. Et sentralt tema for dette
progektet er hvordan yrkesuteverne vurderer sin egen kompetanse i forhold
til de oppgavene de er satt til &l@se og sin rolle som hjelpere.

De to yrkesgruppene som inngar i denne studien faller inn under beteg-
nelsen velferdsstatens yrker. Dette er velferdsyrker der uteverne gar inn i
hjelpe- eller omsorgsrelagoner til andre mennesker (Heggen 2003), og er
ikke bare avgrenset til etablerte profesioner. Yrker basert pa helse- og sosial-
faglige utdanninger er i nyere litteratur kalt «velferdsstatens profesoner»
(Brante 1988). | falge disse definigonene vil sosialarbeidere med fagutdan-
ning falle inn under begge betegnelser. | falge Knutsen (1989) er velferds-
statens yrker kjennetegnet ved at de leverer offentlige tjenester i form av
behandling eller radgivning, og at de tar sikte pa & endre folks livssituasjon.
Veferdsyrkene har fatt i oppgave & bestemme hvilken situason som
eksisterer for en person som sgker hjelp eller bistand, samt avgjare hva som
kan og bear gjeres innenfor et naamere definert handlingsrom (Kjalsred
2003). Som yrkesgrupper er detildelt et omfattende mandat med regulerende
og fordelende funksjoner som gir dem myndighet til & fatte beslutninger pa
et normativt grunnlag (Kjalsred 1992, 2003). Dette betegnes som den
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«samfunnsmessige kontrakten» som er etablert mellom velferdsstatens yrker,
klienten og statlige myndigheter (jf. Marshall 1965).

| litteraturen er velferdsyrkene omtalt som bakkebyrékrater og leve-
randgrer av offentlige tjenester. Bakkebyrakraten eller velferdsbyrakratens
rolle er ogsa beskrevet som en sags ekspeditar eller darvakt for velferds-
statens ragonerte goder (Lipsky 1980). De er velferdssystemenes ansikt utad
og fungerer som et mellomledd mellom hjelpeapparatet og brukerne
(Solheim og @vrelid 2001). Et sentralt poeng i litteraturen er at de har stor
makt fordi de transformerer og iverksetter politikkens vedtatte ma og
virkemidler gjennom sin praksis. Som velferdsyrker er sosiaarbeidere og
trygdefunkgonager tillagt viktige forvaltningsroller og tjenesteytende opp-
gaver i den offentlige velferdsforvaltningen. Som forvaltningsyrker er de
tildelt beslutningsmyndighet innenfor ulike omrader og regelverk og har
forskjellig handlingsrom. Samtidig har begge grupper et visst rom for
utevelse av skjann og selvstendige vurderinger ved tildeling av gkonomiske
ytelser og tjenester til enkeltklienter. Et sentralt siktemd med denne under-
sokelsen er & sammenlikne yrkesgruppenes vurderinger av eget handlings-
rom som forvater og tjenesteyter og deres muligheter for skjennsbruk og
selvstendige vurderinger.

Undersekelsen er saalig relevant i forbindelse med planer om omstruk-
turering av dagens velferdsforvaltning (St.meld. nr. 14 2002—2003 og NOU
2004;13). Forsagene innebaarer en sammendding av A-etat og trygdeetaten i
en ny arbeids- og velferdsforvaltning (NAV), med én feles statlig etat for
arbeidsrettede ordninger, inntektsrelaterte ytelser og pengoner. Kommunene
vil ifelge planene fortsatt beholde ansvaret for den gkonomiske sosial-
hjelpen etter sosialtjenesteloven, men de kommunale og statlige tjenestene
skal samordnes. Brukerne skal mgte én dgr, og det legges alerede opp til
felles velferdskontorer pa kommunalt niva for saarskilte brukergrupper som
er arbeidsledige og mottakere av sosiahjelp eler ledighetstrygd. Argumen-
tene for sammendding er gnske om en mer effektiv forvaltning, bedre
brukerretting og samordning av virkemidler. | f@lge regjeringens fordag til
ny velferdsforvaltning er dagens organisering preget av spesialisering, inn-
deling etter virkemidler og er ikke godt nok egnet til agi arbeiddinjen farste
prioritet. En samordning og omstrukturering av etatene vil rette sgkelyset
mot rekruttering, utdanningsbehov og kompetanseoppbygging for ansatte |
forvaltningen. Samordningen vil innebaae omstillingskrav og nye oppgaver
for ansatte, men kan ogsa gi muligheter for nyrekruttering og profesjonali-
sering av yrkesutgvel sen.
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Denne rapporten har fokus pa to yrkesgrupper som vil bli viktige

akterer i den nye velferdsforvaltningen. Som velferdsyrker skiller de seg fra
hverandre ved at de har forskjellig profegonstilhgrighet og utdannings-
bakgrunn. Det er derfor grunn til & undersgke hvilken betydning deres yrkes-
og profegonstilharighet har for rollen som forvalter og iverksetter i forvalt-
ningens farstelinje. Siktemdet med rapporten er a presentere komparative
data fra sperreundersgkelsen som viser forskjeller og likhetstrekk mellom
yrkesgruppene i deres rolleforstéel se og oppfatning av egen handlingsfrihet,
skjannsbruk og kompetanse. Falgende hovedsparsmd sokes besvart i
rapporten;

14

Hvilken oppfatning har sosialarbeidere og saksbehandlere av seg selv
som selvstendige akterer og profesonelle hjelpere i forvaltningen av
ytelser og tjenester?

Hvordan vurderer yrkesgruppene sine handlingsmuligheter i forhold til
jobbkrav og rammebetingelser, og hvor store muligheter har de til a
utegve skjann?

Er det forskjeller i jobbtilfredshet og engagement hos sosiaarbeidere
og saksbehandlere?

Hvilken betydning har ulike former for kompetanse i utferelsen av
arbeidet, og hvordan vurderer de to yrkesgruppene sine egne evner og
kvalifikagoner?

Hvor stort er behovet for opplagring og pa hvilke omrader viser yrkes-
uteverne behov for kompetanseutvikling?
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1 Design og metode

1.1 Sporreundersokelsen

Progektet er lagt opp som en todelt undersgkelse, hovedsaklig basert pa
survey (sparreskjema per post). Sparreundersgkelsen retter seg mot ansatte
ved trygdekontor og sosiakontor, dvs. farstelinjen pa kommunalt niva.

Sparreskjemaet (vedlegg 2) inneholder sparsmal som tar sikte pa a
fange opp arbeidstakerens subjektive vurdering av egen arbeidssituason og
ulike sider ved yrkesutgvelse. Temaene for sparreskjemaundersegkelsen er;
autonomi og handlingsmuligheter, rom for skjgnnsutevelse, jobbinnhold og
trivsel, kompetanse og opplaaingsbehov.

Sparreskjemaet er relativt kort, i alt dtte sider med én sides informasjon
om bakgrunn for undersgkelsen. Skjemaet er med hensikt laget sdpass kort
for a ke deltakelsen hos ansatte i begge etater, og er utarbeidet i to ganske
like versjoner for i sterst mulig grad & kunne sammenlikne svarene. Sparre-
skjemaet har en strukturert form som gir deltakerne (respondentene) et felles
begrepsapparat de kan forholde seg til, til forskjell fra mer ustrukturerte
opplegg. De fleste sparsmalene er utformet som ett sett pastander som
respondentene skal besvare langs en vurderingsskala fra 14, dler 1-5.
Tallskalaen er ment @ mae styrken pa en mening, ved at respondenten
plasserer seg selv paen av de oppgitte tallverdiene. Bruk av slike skalaer har
flere fordeler nar en skal male faktorer og egenskaper ved arbeid paindivid-,
gruppe- og organisasionsniva, og ved maling og sammenlikning av hold-
ninger/preferanser. Gjennomsnittsverdien brukes som skare, jo hgyere skare
jo mer enig er respondentene i pastandene. Hvor sterke eller svake sammen-
henger det er mellom yrkesgruppenes holdninger/preferanser til ulike spars-
mal, males ved hjelp av korrelagonsanalyser.

Sparreskjemaet er delvis utarbeidet etter mal fra Stud.data (2003) som
er i bruk ved Senter for Profegonsstudier, Hagskolen i Oslo, kombinert med
egne sparsmalsformuleringer. Sparsmal som tar sikte pa a male dimensjoner
som jobbkrav, rolleforventninger og utfordringer i jobben er hentet fra sam-
ordnet levekarsundersgkelse (Kleven 2003) og Brukerveiledning QPS
Nordic (2001). Brukerveiledningen inneholder sparsmasformuleringer for
kartlegging av psykologiske og sosial faktorer i arbeidet, og er i den sam-
menhengen testet i forhold til validitet og reliabilitet.

Undersakel sen ble gjennomfert i manedene februar, mars og april 2004.
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1.1.1 Datagrunnlag og metode

Utvalget for undersgkelsen er sosialarbeidere ansatt i sosialkontortjenesten
og saksbehandlere ansatt ved lokale trygdekontor, dvs. ferstelinjen pa
kommunalt niva. De kontorene som er med i undersgkelsen er basert pa et
tilfeldig utvalg kommuner pa landsbasis. Framgangsméten er valgt fordi
bade trygdekontor og sosialkontor er representert i ale landets kommuner.
Kontorene varierer i starrelse og starrelsen er naat knyttet til kommune-
sterrelse (innbyggertall).

Utvalget av sosidarbeidere i sosiatjenesten er avgrenset til personell
som fatter vedtak om gkonomisk sosialhjelp etter lov om sosiae tjenester,
mens utvalget av saksbehandlere er avgrenset til ordinaare saksbehandlerstil-
linger pa lokale trygdekontor (ikke merkantile stillinger eller spesialenheter
innenfor trygdeetaten). Utvalget omfatter bade heltids- og deltidstil satte, fast
ansatte og vikarer (med unntak av tilsatte pa arbeidsmarkedstiltak og i
permigon). Saalige stillinger knyttet til oppgjer- eler innkrevingssentraler i
trygdeetaten er ogsa holdt utenfor. Denne avgrensningen er foretatt for
direkte & kunne sammenlikne yrkesutgvere som har forvaltningsoppgaver i
hver av etatene. Avgrensningen er basert pa opplysninger om antall ansatte
med slike oppgaver innhentet fra hvert av kontorene som inngdr i under-
sekelsen.

1.1.2 Framgangsmate og innsamling av data

Tilgiengelig statistikk fra SSB og Sosial- og helsedirektoratet over antall
personer som arbeider i offentlig sektor, gir kun opplysninger om antall
arsverk, og ikke over antall personer som arbeider i tjenestene. For & fram-
skaffe oversikt og ngyaktige tall over antall ansatte ved hvert av kontorene,
ble det derfor tatt direkte kontakt med hvert enkelt sosia- og trygdekontor
som inngikk i «kommuneutvalget». Opplysninger om antall personer ble
framskaffet gjennom henvendelser per telefon og mail til hvert enkelt
fylkestrygdekontor, mens opplysninger om antall sosialarbeidere med ansvar
for gkonomisk sosiahjelp (gkonomisk saksbehandling) ble framskaffet via
kontakt med hvert enkelt sosialkontor (eller distriktskontor | de starre
byene). For a sikre distribusjon av sparreskjemaer til samtlige ansatte som
falt innenfor utvalgskriteriene (ansatte med forvaltningsoppgaver), var det i
tillegg nedvendig a etablere forhandskontakt og varding per mail og telefon
til alle kontorene. Selv om det var et tidkrevende arbeid & etablere kontakt
med et sdpass stort antall kontor, har responsen og velviljen fraledelsen ved
de fleste kontorene vaat overvelende positive.
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Pa grunnlag av opplysninger om antall ansatt ved hvert av kontorene,
ble tilsvarende antall skjemaer sendt ut samlet til kontorene i utvalget. Del-
takelsen var frivillig og de ansatte returnerte skjemaene enkeltvisi frankerte
konvolutter. Forskningsinstituttet har ikke hatt tilgang til navnelister over
tilsatte ved de kontorene som inngar i undersgkelsen, og navnet pa enkelt-
personer som deltar i undersekelsen er derfor ikke er kjent for forskeren, kun
kommunekode til bruk for koding av data. Progektet er godkjent av Person-
vernombudet for forskning, Norsk samfunnsvitenskaplig datatjeneste as.

1.2 Trekking av utvalg

Trekking av bruttoutvalg er foregétt i to trinn; ved farst a trekke et rando-
misert utvalg kommuner under 100 000 innbyggere (fra kommuneregisteret),
og dernest foreta et stratifisert utvalg innenfor fire av fem sterste kom-
munene over 100 000 innbyggere; Bergen, Baaum, Stavanger, Trondheim.
Odlo er ikke med i undersgkelsen pga. omorganisering og bydelsreformen
som foregikk samtidig med undersekel sen.

Utvalget fra sosialtjenesten

1) Randomisert uvalg av kommuner som tilsvarende 25 prosent av landets
435 kommuner (under 100 000 innbyggere).

2) Stratifisert utvalg av bydeer/distrikter (etter sentrum/gst/vest) til-
svarende 40 prosent av bydelene i de fire store kommunene; Bergen,
Bagrum, Stavanger, Trondheim.

3) Avgrenset til sosialarbeidere i sosidtjenesten som inn under sine
saksomrader arbeider klientrettet med gkonomisk sosialhjelp, - dvs.
enten behandler sgknader, fatter vedtak og/eller gir rad og veiledning til
klienter om gkonomisk sosialhjelp (inkluderer ledere og konsulenter/
saksbehandlere, med unntak av rene merkantile stillinger).

Utvalget fra trygdeetaten

1) Randomisert utvalg av kommuner som tilsvarer 20 prosent av landets
435 kommuner (under 100 000 innbyggere) Dette utvalget er basert pa
og trukket fra utvalget av kontorer innenfor sosialtjenesten.

2) Stratifisert utvalg av bydeler/distrikter (sentrum/ast/vest) tilsvarende 40
prosent av bydelene i de fire storkommunene;, Bergen, Bagum,
Stavanger, Trondheim,

3) Avgrenset til ansatte med ordinaae saksbehandlingsoppgaver pa lokale
trygdekontor (inkluderer ansatte 1 lederstillinger og saksbehandlere,
med unntak av rene merkantile stillinger).
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Bruttoutvalget bestdr av personell med forvaltningsoppgaver ansatt ved
sosiakontor med ansvar for 1/4 av innbyggerne i landets kommuner, og
personell ved trygdekontor med ansvar for 1/5 av innbyggerne i landets
kommuner. Kontorene i utvalget representerer bade store og sma kommuner
og ulike landsdeler, og vil av den grunn variere med hensyn til organisering,
kontorsterrelse og antall ansatte.

Fordi antall saksbehandlerstillinger pa lokalt niva i trygdeetaten er
sterre enn antallet sosialarbeidere innenfor den kommunale sosialkontor-
tjenesten (nar avgrenset til gkonomisk sosialhjelp), har vi valgt a trekke et
mindre utvalg som basis for undersgkelsen blant trygdekontoransatte (til-
svarende 20 prosent). Begge utvalgene omfatter sosialkontor og trygde-
kontor fra de samme kommunene (trukket fra kommuneregisteret).

1.2.1 Sammenliknende statistikk over stillinger og
kontorstorrelse

Antall ansatte i sosiatjenesten i kommunene var i falge statistikken 5673,3
arsverk (SSB data for 2002), mens tallet pa fagpersoner var pa 2653 (NOU
2004:13). Bemanningen i sosidtjenesten varierer fra 0,9 arsverk til 2,8
arsverk per 1000 innbyggere. De ansatte i sosialtjenesten er kommunalt
ansatte. Kontorstarrelsen varierer fra én ansatt til opp mot 150 ansatte i de
store byene, og tjenesten er ulikt organisert pa landsbasis. | de sterste byene
(over 100 000 innbyggere) vil sosiatjenesten ofte vaae inndelt i distrikter
(som regel basert pa bydeler) og ansvaret for gkonomisk sosialhjelp vil flere
steder vage atskilt fratiltak, barnevern og andre hovedarbeidsomrader.

| 2002 utgjorde antall ansatte i trygdeetaten ca. 7400 arsverk (NOU
2004:13). Omlag 5000 arsverk var pa trygdekontornivd. De ansatte pa
trygdekontorene er statlige ansatte. Kontorstarrelsen varierer fra to til 100
ansatte og de lokale trygdekontorene er i de sterste kommunene/byene ofte
inndelt i distriktskontorer etter bydeler. Neamere % del av kontorene har
under fire ansatte, og %2 av kontorene har under 16 ansatte.
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1.3 Kjennetegn ved utvalget

Tabell 1.1. Kjennetegn ved utvalget.

Trygdeetaten Sosialtjenesten
Utvalget (saksbehandlere) (sosialarbeidere)
Bruttoutvalg n=1045 n=647
Nettoutvalg n=692 n=454
Svarprosent 66 % 70 %
Alder;
Gjennomsnitt: 47 ar 43 ar
Median: 48 ar 43 ar
Kvinner 78 % 84 %
Menn 22% 16 %
Svarprosent

Svarprosenten blant sosidarbeidere og saksbehandlere er relativ hagy i begge
etater tatt i betraktning at det ikke er foretatt muntlig eller skriftlig purring.
Svarprosenten viser 66 prosent i trygdeetaten og 70 prosent i sosialetaten. Pa
tross av vanskeligheter med a etablere kontakt med enkelte kontor, har
interessen for a delta i undersgkelsen vaat stor blant respondenter/ansatte i
begge sektorer.

1.3.1 Kjonn og aldersfordeling

Aldersfordelingen i utvalgene er viser en hgy gjennomssnittsalder. | utvalget
for sosidtjenesten er gjennomsnittsalderen 43 ar, mens den er tilsvarende
heyere (47 &) i utvalget for trygdeetaten.

Aldersfordelingen i utvalget viser at 43 prosent av sosialarbeiderne er
over 45 &, mens 49 prosent av saksbehandlerne (i trygdetat) er over 45 ar.
Tallene er i trad med adersfordelingen slik den framkommer i tilgjengelig
statistikk (NOU 2004: 13). | falge denne statistikken er 40 prosent av de
ansatte i sosialkontortjenesten over 45 ar, mens 55 prosent av trygdeetatens
medarbeidere er over 45 & (data fra 2002). Tallene fra trygdeetaten er ikke
direkte sasmmenliknbare fordi statistikken omfatter alle nivaer i trygdefor-
valtningen, mens utvalget i sparreundersegkel sen kun representerer de lokale
trygdekontorene.

Kjennsfordelingen i utvalget er relativ lik for begge etater og viser at
dette | stor grad dreier seg om forvatningsyrker med overrepresentagon av
kvinner | farstelinjen. Tabellen viser a det i sosakontortjenesten er 84
prosent kvinner og 16 prosent menn, mens det i trygdeetaten er 78 prosent
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menn og 22 prosent menn. Det er altsd en litt starre andel menn i trygdeetaten
(utvalget). Tilsvarende data fra Sosia- og helsedirektoratet (2005) viser at tre
av fire (74 prosent) fagpersoner i sosiakontortjenesten er kvinner mens 24
prosent er menn (landsdekkende undersgkelse).

Det er ingen sammenliknbar statistikk som viser kjgnnsfordeling blant
ansatte i trygdeetaten palokalt niva.

1.3.2 Etatserfaring og stillingsniva

Tabell 1.2. Antall &rs erfaring fra trygdeetaten og sosialtjenesten. Prosent.

Sosialtjenesten Trygdeetaten
Kontorerfaring (sosialarbeidere) (saksbehandlere)
Under 1 ars erfaring 15 8
1-5 ars erfaring 43 27
5-10 ars erfaring 20 16
Mer enn 10 ars erfaring 22 49
Totalt