)

TIDSSKRIFT FOR UNIVERSITETSFORLAGET
VELFERDSFORSKNING —

Argang 20, nr. 2-2017, s. 134-149
ISSN online: 2464-3076

VITENSKAPELIG PUBLIKASJON DOI: 10.18261/issn.2464-3076-2017-02-03

Brukermedvirkningsdiskurser i den norske
velferdspolitikken

Ole Petter Askheim

Professor

Avdeling for pedagogikk og sosialfag, Hagskolen i Lillehammer
Ole.Petter.Askheim@inn.no

SAMMENDRAG

Artikkelen analyserer argumentasjonen for brukermedvirkning slik den framkommer i
statlige policydokumenter pa velferdsomrédet. Den stiller sporsmalet om hvilke diskurser
som har satt sitt preg pa argumentasjonen og om de er preget av kontinuitet eller brudd.
En hovedkonklusjon er at dokumentene er kjennetegnet av en samproduksjonsdiskurs der
individets rettigheter til innflytelse over eget liv i kraft av & veere en fullverdig samfunns-
borger kobles sammen med individuelt ansvar for sa vel egen velferd som for fellesskapet.
Diskursen knyttes til en sosialdemokratisk samarbeidsideologi som det har vert betydelig
konsensus om pé tvers av ulike regjeringskonstellasjoner. Det stilles spersmél om en slik
konsensusorientering er under press ved at en konsumenttenkning og en liberal medbor-
gerskapsforstaelse i storre grad kommer til syne etter at Hoyre—Frp-regjeringen kom til
makten fra 2013.
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ABSTRACT

User involvement discourses in Norwegian welfare policy

The article analyses the argumentation for user participation, as this appears in Norwegian
public documents in the welfare area. The question is asked which discourses have mainly
influenced the argumentation and whether they are characterized by continuity or breaks.
A main conclusion is that the documents are influenced by a co-production discourse
where the individuals’ rights to influence their lives as citizens of full value are connected
with individual responsibility for their own welfare, as well as for the community they are
part of. The discourse is connected to a social democratic ideology that has had conside-
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rable consensus across different government constellations. The question is asked whether
such a consensus is under pressure, as Norway since 2013 has a more distinct right wing
government than the country has had ever before.

Keywords
user participation, discourses, welfare policy, Policy-documents

INNLEDNING

Brukermedvirkning er et sentralt mal i velferdspolitikken. Malet er at brukerne av vel-
ferdstjenester skal kunne medvirke pd sd vel individ- som systemnivd. (Andreassen 2005
0g 2009). Mens brukermedvirkning pa individniva handler om den enkeltes rettigheter og
muligheter for & pavirke sitt eget hjelpetilbud, handler brukermedvirkning pa systemniva
om ndr representanter for brukerne involveres i diskusjoner om hvordan tjenestene bor
utformes for & mote deres behov. Dette kan skje gjennom heringer eller representasjon i
rad eller utvalg.

Brukermedvirkning er et begrep som skarer hoyt pa en liste over velferdssektorens hon-
nerord. Braye (2000:9) beskriver brukermedvirkning som «a contested territory» og at
litteraturen flommer over av forsek pa & definere begrepet. I faglitteraturen knyttes bru-
kermedvirkning til ulike «velferdsdiskurser», som avspeiler forskjellige mater a betrakte
forholdet mellom enkeltindividet og det offentlige pa (Andreassen 2005). Ved at de repre-
senterer bestemte mater & snakke om og forsta verden pa, reflekterer diskursene imidlertid
ikke bare sosiale relasjoner og begivenheter. De konstruerer ogsd bestemte virkelighetsfor-
stdelser (Jorgensen og Phillips 1999). I statlige policydokumenter vil dermed diskursene
kunne variere og peke i ulike retninger avhengig av hvem som sitter med regjeringsmak-
ten. I velferdspolitikken danner statlige policydokumenter premisser for organiseringen og
utevelsen av velferdstiltak. Hvilke diskurser som til enhver tid er dominerende vil dermed
angi retning for hvordan velferdspolitikken skal omsettes i praksis.

I denne artikkelen tas det utgangspunkt i argumentasjonen for brukermedvirkning slik
den framkommer i statlige policydokumenter. Naermere bestemt er kildegrunnlaget Stor-
tingsmeldinger og sentrale lovproposisjoner fra midten av 1980-tallet og fram til i dag.! Det

1. Folgende dokumenter ligger til grunn for analysen: St. meld. nr. 83 (1984-85) Langtidsprogrammet 1986—1989;
St. meld. nr. 41 (1987-88) Helsepolitikken mot dr 2000. Nasjonal helseplan; St. meld. nr. 39 (1991-91) Attfo-
ring og arbeid for yrkeshemmede. Sykepenger og uforepensjon (Attforingsmeldingen); St. meld. nr. 35 (1994-95)
Velferdsmeldingen; St. meld. nr. 21 (1998-99) Ansvar og meistring. Mot ein heilskapleg rehabiliteringspolitikk; St.
meld. nr. 26 (1999-2000) Om verdiar for den norske helsetenesta; Ot. prp. Nr. 54 (2002—2003) Om lov om endrin-
ger ilov 13. desember 1991 nr. 81 om sosiale tjenester m.v. (Rusreform II og rett til individuell plan); St. meld. nr.
14 (2002-2003) Samordning av Aetat, trygdeetaten og sosialtjenesten; St. meld. nr. 45 (2002—2003) Betre kvalitet i
dei kommunale pleie- og omsorgstenestene; Ot.prp. nr. 47 (2005-2006) Om lov om arbeids- og velferdsforvaltnin-
gen (arbeids- og velferdsforvaltningsloven); St. meld. nr. 25 (2005-2006) Mestring, muligheter og mening. Framti-
das omsorgsutfordringer; St. meld. nr. 9 (2006—-2007) Arbeid, velferd og inkludering; St. meld. nr. 47 (2008-2009)
Samhandlingsreformen. Rett behandling — pad rett sted — til rett tid; Meld. St. 16 (2010-2011) Nasjonal helse- og
omsorgsplan (2011-2015); Prop. 91 L (2010-2011) Lov om kommunale helse- og omsorgstjenester m.m. (helse- og
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ble spkt systematisk pa begrep som brukermedvirkning, brukerinvolvering, mv. Konteks-
ten der begrepene forekom ble relatert til brukermedvirkningsdiskurser slik de forekom-
mer i faglitteraturen, samtidig som analysen var dpen for at alternative diskurser kunne
framkomme. Den tidsmessige avgrensningen ble gjort ut fra at brukermedvirkning som
begrep kom inn i den norske velferdspolitikken i lopet av 1990-tallet. Mens begrepet bru-
kermedvirkning var naermest fravarende i de statlige policydokumentene 1980-drene, ga
sok pa nettstedet regjeringen.no i 2015 84 treff i «offentlige saker og publikasjoner» pa
1990-tallet.? Av disse var 14 knyttet til omradet «helse» og 6 til «sosialvesen». Pa 2000-tallet
okte antallet treff fra 84 til 428; av disse var 148 i perioden 2010-2014. Utviklingen i Norge
folger en internasjonal trend. Det var pa 1990-tallet brukermedvirkningsbegrepet fikk sitt
giennombrudd og beveget seg fra «margin til mainstream» (Barnes og Cotterell 2012:xv).

I artikkelen stilles sparsmalet hvilke diskurser som har satt sitt preg pd velferdspolitikken
og om de er preget av kontinuitet eller brudd pd tvers av politiske regjeringskonstellasjo-
ner? Dokumentene tar utgangspunkt i den generelle politikken knyttet til helse, velferd og
omsorg. Dokumenter rettet mot spesifikke mélgrupper som eldre, funksjonshemmede og
personer med psykiske lidelser er utelatt. Det er innrammingen av brukermedvirkning pa
velferdsomrédet generelt som skal sté i fokus.

Artikkelen framover er strukturert pa folgende mate: Det redegjores forst for tre bru-
kermedvirkningsdiskurser: En rettighetsdiskurs, en konsumentdiskurs og en samproduk-
sjonsdiskurs. Disse knyttes til ulike forstdelser av sosialt medborgerskap, henholdsvis en
liberal og en republikansk medborgerskapsforstdelse. Med dette som bakteppe analyseres
policydokumentene hvor det framkommer at en rettighetsdiskurs sammen med et repub-
likansk medborgerskapssyn har dominert pa tvers av ulike regjeringskonstellasjoner. Dette
er hovedkjennetegn ved samproduksjonsdiskursen. En kan dermed si at en «samproduk-
sjonsdiskurs» preget politikken lenge for begrepet samproduksjon ble en del av det politiske
vokabularet. Dette skjedde her i landet forst i 2011 gjennom utredningen «Innovasjon i
omsorg» (NOU 2011:11). I artikkelen knyttes samproduksjonsdiskursen til en sosialdemo-
kratisk samarbeidsideologi under metaforen «folkehjemmet», skapt av den svenske sosial-
demokraten Per Albin Hansson. Det stilles spersmal om en slik konsensusorientering nd er
under press ved at en konsumenttenkning og en liberal medborgerskapsforstaelse i storre
grad kommer til syne etter at Hoyre—Frp-regjeringen kom til makten i 2013.

BRUKERMEDVIRKNINGSDISKURSER

[ litteraturen om brukermedvirkning gjores det ofte et hovedskille mellom en «demokra-
tisk» eller «rettighetsorientert» — og en «<konsumentorientert» brukermedvirkningsdiskurs
(Braye 2000; Harrison, Dowsell og Milewa 2002). Rettighetsdiskursen springer ut av indi-
videts demokratiske rett til innflytelse over eget liv i kraft av & veere fullverdig samfunns-

omsorgstjenesteloven); Meld. St. 29 (2012-2013) Morgendagens omsorg; Meld. St. 34 (2012-2013) Folkehelsemel-
dingen. God helse — felles ansvar; Meld. St. 19 (2014-2015) Folkehelsemeldingen. Mestring og muligheter; Meld.
St. 26 (2014-2015) Fremtidens primcerhelsetjeneste — neerhet og helhet.

2. Spk20.01.15.
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borger. Brukermedvirkning ses som et mal i seg selv som en anerkjennelse av brukerens
borgerstatus, men samtidig ogsd som et virkemiddel for & na dette malet. I konsumentdis-
kursen er det den individuelle bruker som konsument av tjenester som er sentral. Enkelt-
individet ses som den som best kjenner sine behov og derfor er i stand til & gjore de beste
valgene om hvilke tjenester en trenger. Diskursen knyttes til en markedstenkning der bru-
kerne skal ha frihet til & velge leveranderer som best kan ivareta deres behov og interesser.
I forhold til mélsettingen om brukermedvirkning i tjenesteutformingen vil bade rettig-
hetsdiskursen og konsumentdiskursen vektlegge at malet skal veere utviklingen av tjenester
som er fleksible og tilpasset den enkelte brukers behov og ensker. Skillet innebarer forst og
fremst at rettighetsdiskursen argumenterer for dette ut fra en demokratitenkning, og der
innflytelse over velferdstjenestene vil ses som en del av borgernes demokratiske rettigheter.
I konsumentdiskursen er det retten til a velge innenfor et tjenestemarked som star i fokus.

Den internasjonale faglitteraturen framhever at konsumentorienteringen har vert pa
frammarsj siden 1980-tallet som del av de nyliberale stremningene som har satt sitt preg pa
velferdspolitikken (Barnes og Cotterell 2012; Beresford 2012; MacGregor 1999; Western,
Baxter, Pakulski, Tranter, Western, van Egmond, Chesters, Hosking, O’Flaherty og van Gel-
lecum 2007). I praksis opererer likevel diskursene ofte om hverandre. Medvirkningsfor-
staelser og medvirkningsbegrunnelser med ulike ideologiske rotter opererer side om side.
Beresford (2012:26) understreker at det er grunnleggende ideologiske skiller mellom dis-
kursene, men papeker samtidig at «the gulf [between them] often [has been] been blurred
by their shared reliance on the common language of participation and involvement».

I de seinere drene har en samproduksjonsdiskurs fatt en mer framtredende posisjon i vel-
ferdspolitikken i tillegg til de to nevnte (Alford 2009; Carr 2012; Pestoff 2012). Tilnaermin-
gen markerer opposisjon mot bdde en hierarkisk tilneerming i tjenesteutformingen, der
tjenesteyteren ses som den aktive eksperten og brukeren inntar en passiv mottakerrolle,
og en markedsmodell, der brukerens rolle er avgrenset til 4 veere en konsument av tjenes-
ter (Hunter og Ritchie 2007; Pestoff 2006). Brukerne ses pa som fullverdige og kompetente
samfunnsborgere med rett til  influere pa tjenester som angar dem og med ressurser og
kompetanse som kan gjore tjenestene bedre. I stedet for at brukeren ses som en «medvir-
ker», ses hun/han som en medprodusent eller likeverdig bidragsyter med en komplemen-
teer kompetanse til tjenesteyterne.

Samproduksjonsbegrepet ble opprinnelig primeert knyttet til ssamhandling mellom tje-
nesteyterne og tjenestebrukerne, men senere definisjoner inkluderer ogsa parerende, frivil-
lige organisasjoner og sivilsamfunnet som sentrale aktgrer i samproduksjonen av tjenester
(Pestoff 2012; Realpe og Wallace 2010). Pestoff (2012:19) gir folgende relativt brede defi-
nisjon av begrepet: «The mix of public service agents and citizens who contribute to the
provision of public services».

Samtidig som borgernes rettigheter understrekes i ssamproduksjonsdiskursen, vektlegges
ogsa ansvaret og forpliktelsene brukerne har for hvordan de lever sine liv vektlegges:

Co-production seeks to go beyond an attempt to attune public service to the wishes of the parti-
cipants. Its aim is to empower users to take greater control over, and responsibility for their lives
(Martin 2009:286).
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Et sentralt trekk ved samproduksjonslitteraturen er videre at den har et eksplisitt «kom-
munitaristisk» utgangspunkt (Bouvaird 2007; Fledderus, Brandsen og Honingh 2014).
Gjennom gjensidige relasjoner i velferdsproduksjonen vil det kunne skapes gkt tillit og
samhold mellom akterene. Gjennom slike prosesser vil det skapes nye relasjoner og et nytt
verdifellesskap. Det vil utvikles en generalisert tillit. Pa den maten vil samproduksjonen
kunne fore til en positiv sosial kapitalbygging.

BRUKERMEDVIRKNING OG MEDBORGERSKAP

Et grunnleggende skille mellom brukermedvirkningsdiskursene er hvordan de forstar
begrepet «<medborgerskap» (citizenship). Medborgerskapsbegrepet knyttes gjerne til den
engelske sosiologen Thomas Marshalls arbeider pé 1950-tallet (Marshall 1992). Marshall
skiller mellom sivilt, politisk og sosialt medborgerskap. Det sivile medborgerskapet knyttes
til individuelle rettigheter som er nedvendige for individuelle friheter som tale- og trosfri-
het, rett til rettferdig behandling og retten til & eie egen eiendom, mens politisk medbor-
gerskap handler om retten til & uteve politisk innflytelse ved & ha rett til & delta i valg og til
a bli valgt. Det sosiale medborgerskapet knyttes til utviklingen av velferdsstaten og handler
om innbyggernes rett til gkonomisk sikkerhet og velferd, og til 4 kunne leve i samsvar med
rddende standarder i samfunnet.

Betegnelsen sosialt medborgerskap har seinere blitt utdypet og nyansert (Dwyer 2000;
Jaeger 2000). Heater (1999) skiller mellom to ulike tilnaerminger til sosialt medborgerskap;
pd den ene sida en liberal forstaelse der enkeltindividets rett og frihet til & gjore individuelle
valg som er det sentrale. En slik tillit til enkeltindividets rett til a styre eget liv og gjore egne
valg inneberer samtidig at ogsd individet ma ta ansvaret for de valgene det tar og risikoene
de kan innebere (Juhila, Raitakari og Hall 2016). P4 den andre siden stdr en republikansk
tradisjon som i tillegg til & betone individets universelle rettigheter ogsa vektlegger indivi-
dets ansvar og forpliktelser for fellesskapet det er en del av.

Den republikanske modellen vil ligge naer Marshalls forstdelse av sosialt medborger-
skap ved at den tar utgangspunkt i individet som samfunnsborger. Men samtidig kritiseres
Marshalls sterke kobling mellom medborgerskap og rettigheter fra et republikansk per-
spektiv for ikke a ha tilstrekkelig oppmerksomhet pa at rettighetene ma folges av forpliktel-
ser og at den dermed kan ha som konsekvens at det skapes passive medborgere (Birnbaum
2015; Kymlicka 2002).

I motsetning til den liberale medborgerskapsforstdelsen som forst og fremst malba-
rer retten til handlefrihet uten offentlig innblanding, tar den republikanske tilnaermingen
utgangspunkt i et frihetsbegrep der friheten knyttes til fraveer av vilkdrlig maktbruk fra
myndighetene (Birnbaum 2015). Ut fra en slik forstaelse knyttes frihet til et aktivt medbor-
gerskap og til vitaliteten i politiske fellesskap. Dette ses som grunnleggende for & sikre at
politikken ledes av fellesinteresser heller enn av egoistiske og sekteriske hensikter. Politik-
ken skal ogsa tjene fellesskapets interesser, eller «public values» (Bozemann 2007; Williams,
Kang og Jonson 2016). «Public values» framstilles som verdier det er konsensus om pa
omrader som hvilke goder, privileger og rettigheter innbyggerne skal ha, men ogséd hvilke
forpliktelser de har til samfunnet, staten og hverandre og etter hvilke prinsipper samfunnet
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skal styres (Bozemann 2007:13). Den republikanske medborgerskapsforstdelsen kritiserer
fra et slikt stdsted det liberale medborgerskapet for ikke & knytte noen analytisk forbindelse
mellom individuell frihet og demokrati, men a behandle disse begrepene som atskilte stor-
relser (Birnbaum 2015). Fra et republikansk stdsted er solidaritet, gjensidig anerkjennelse
og pliktfelelse nodvendig for a bygge og opprettholde et politisk fellesskap som har som
madl & sikre rettferdighet for alle. Samfunnet vil ikke veere baerekraftig hvis folk trekker seg
tilbake fra sine ansvar og felles mal som samfunnsborgere. Ut fra en republikansk argu-
mentasjon vil med andre ord ikke en beaerekraftig frihet kunne atskilles fra ideen om den
aktive samfunnsborgeren siden mange av de grunnleggende liberale rettighetene ikke vil
vere sikre og trygge uten at de kontinuerlig artikuleres og trygges av aktive og ansvarlige
samfunnsborgere.

Harrison, Dowswell og Milewa (2002) mener at mens en liberal forstaelse av medborger-
skap var pa frammarsj og dominerte politikken i den vestlige verden tidlig pd 1990-tallet,
har det seinere skjedd en bevegelse mot en forstaelse som pékaller bade ansvar, forpliktel-
ser og rettigheter, og at diskusjonen rundt medborgerskap i storre grad ogsa har lagt vekt
pd borgernes plikt til & «take part in constructing and maintaining the community» (s. 64).
De mener det sosiale medborgerskapet slik det framstar i dag derfor kan beskrives som et
som gir individet bade rett og plikt til & ta ansvar for egen velferd og for fellesskapet de er
en del av.

Om vi oppsummerende kobler brukermedvirkningsdiskursene med de ulike tilneermin-
gene til medborgerskap, ser vi at det liberale medborgerskapet knyttes tett til konsument-
diskursen, mens det republikanske medborgerskapet tydeligst kobles til ssmproduksjons-
diskursen. I rettighetsdiskursen er det ogsa brukeren som borger som stér i sentrum, men
iliten grad trekkes her brukerens ansvar og forpliktelser bade overfor seg selv og for felles-
skapet fram.

Hvordan har sd de ulike brukermedvirkningsdiskursene preget den norske velferdspo-
litikken? Dette analyseres i det folgende med utgangspunkt i hvordan diskursene framtrer
i de offentlige policydokumentene.

Brukermedvirkning i den norske velferdspolitikken

Selv om velferdspolitikken var preget av andre temaer enn brukermedvirkning fram mot
1990-tallet, betyr det ikke at det ikke var noe oppmerksomhet pa brukerne. St. meld. nr.
25 (2005-2006) viser til at det fra 1970-tallet foregikk en ideologisk og verdimessig drei-
ning med vekt pa brukergruppers rettigheter. Men det ble brukt andre begreper enn bru-
kermedvirkning. Begrepene som ble brukt var «medbestemmelse» og «medinnflytelse».
Andreassen (2004) sammenlikner utviklingen med framveksten av arbeidstakernes rett til
medbestemmelse og innflytelse i saker som angikk dem. Hun viser til at da betydningen av
brukererfaringer fikk politisk gjennomslag og sin spesielle utforming, kan det ses i lys av
den politiske mulighetsstrukturen kravene vokste fram i, i den norske tradisjonen med en
forhandlende stat og politiske demokratiseringsambisjoner. Konkret var det snakk om en
medvirkning som skulle skje via interesseorganisasjoner, gjennom representasjon i rad og
utvalg og gjennom a uttale seg i horinger. Det var m.a.o. medvirkning pé systemnivd som
dominerte, og de korporative prinsippene fra arbeids- og naeringslivet der organisasjonene
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ble trukket inn i et formelt samarbeid med statlige myndigheter utvides til en «generell
korporatisme under forvaltningen» (Andreassen (2004:89).

Nér brukermedvirkningsbegrepet kommer inn i velferdspolitikken pa 1990-tallet skjer
det pa mange mater ved at rettighetstenkningen utvides til individnivaet. Brukernes indivi-
duelle rett til innflytelse og medbestemmelse understrekes i mange av policydokumentene
som en grunnleggende demokratisk menneskerett. I enkelte dokumenter henvises det eks-
plisitt til menneskerettighetene:

Utgangspunktet for denne meldinga er allmenne menneskerettsprinsipp slik dei kjem fram
gjennom dei internasjonale konvensjonane som er gjort gjeldande i norsk lov (St. meld. nr. 26
(1999-2000) Fremtidens helsetjeneste — ncerhet og helhet, s. 23 — Regjeringen Bondevik II — H, Krf.
og V).

Rettighetsperspektivet manifesteres ogsd gjennom at individuelle brukerrettigheter lovfes-
tes. I 1999 ble Lov om pasient- og brukerrettigheter vedtatt (endret til Pasient- og bru-
kerrettighetsloven i 2011). Ut fra denne reguleres retten til nodvendig helsehjelp fra de
kommunale helse- og omsorgstjenestene og spesialisthelsetjenesten, men den regulerer
ogsa pasientens og brukerens rett til medvirkning og rett til informasjon om egen helse-
tilstand, hva helsehjelpen inneberer og mulige risikoer og bivirkninger av helsehjelpen.
I 2001 ble retten til & fa utarbeidet en individuell plan for personer med «langvarige og
koordinerte tjenester fra det offentlige hjelpeapparatet» hjemlet i pasientrettighetsloven.
Senere er lovhjemlingen utvidet til helse- og omsorgstjenesteloven, lov om psykisk helse-
vern og lov om spesialisthelsetjenesten.

Parallelt med styrkingen av individuelle rettigheter, understrekes imidlertid ogsd plikt-
og ansvarsdimensjonen. Og denne dimensjonen fir gkende oppmerksomhet og bred plass
utover pa 1990- og 2000-tallet. Aller tydeligst understrekes kanskje brukerens ansvar
i dokumenter der arbeidslinja framstdr som toneangivende premiss. St. meld. nr. 9
(2006—2007) Arbeid, velferd og inkludering (Regjeringen Stoltenberg II — Ap, Sp og SV) inn-
forer begrepet «velferdskontrakt» for & tydeliggjore de gjensidige forventningene, kravene
og forpliktelsene mellom forvaltning og bruker: Brukeren skal ha rett til inntektssikring,
tiltak og tjenester og rad og bistand. Men samtidig palegges brukerne & gjore det de kan
for & komme i arbeid og gjennomfere planlagte og vedtatte tiltak, behandlings- og kvalifi-
seringsopplegg. Manglende overholdelse av plikten ber kunne fa konsekvenser.

Men plikt- og ansvarsdimensjonen understrekes ogsa i dokumenter som handler om
helse- og omsorgstjenestene.:

Brukarmedverknad inneber at den enkelte har eit medansvar. Eit viktig utgangspunkt for reha-
biliteringen er at ein kan oppnd gevinstar nar menneske blir oppmoda til & vere aktive og sjolv ta
ansvar. Tenesteapparatet si primere rolle vil i stor grad vere a leggja tilhava til rette og gi stotte og
rdd — & yte hjelp til sjolvhjelp (St.meld. nr. 21 (1998-99) Ansvar og meistring, s. 6 — Regjeringen
Bondevik I — KrF, SP og V).

Ansvaret omfatter ikke bare egen helse og velferd, men ogsd ansvar overfor fellesskapet.
I St.meld. nr. 25 (2005-2006) Mestring, muligheter og mening. Framtidas omsorgsutfordrin-
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ger (Regjeringen Stoltenberg II) signaliseres ansvaret om aktiv samfunnsdeltakelse som en
forventning til brukerne:

Samfunnet ber tydelig signalisere forventninger om aktivitet og deltakelse bade fra eldre og
yngre, ogsd fra de som lever med nedsatt funksjonsevne eller er avhengige av bistand for 4 delta
i arbeids-, kultur- og samfunnsliv (s. 14).

Argumentasjonen for brukermedvirkning pa systemnivd inntar en mer beskjeden plass i
policydokumentene pa 1990- og 2000-tallet. Dette betyr likevel ikke at vektleggingen av
medbestemmelse og medvirkning pa systemnivé blir borte. De korporative prinsippene
viderefores og institusjonaliseres. P4 mange mater kan en si at brukermedvirkning pd sys-
temniva, saerlig pd 2000-tallet, far en styrket posisjon gjennom lovgivning. Kommunale
eldrerad og rad for mennesker med nedsatt funksjonsevne lovfestes henholdsvis i 1991
0g 2005.3 Bdde Lov om helseforetak (2001) og Lov om Arbeids- og velferdsforvaltningen
(2006) pélegger brukermedvirkning pa systemnivd gjennom brukerrepresentasjon. Nar
brukermedvirkning pa systemniva omtales i stortingsmeldingene er det saerlig brukerorga-
nisasjonenes betydning for 4 mete velferdsutfordringene, og viktigheten av & ha brukerne
med i rad og utvalg som vektlegges.

I dokumenter fra den rod—grenne regjeringens siste periode, dukker begrepet sampro-
duksjon opp. Begrepet fikk sitt giennombrudd gjennom utredningen Innovasjon i omsorg
(NOU 2011:11) der samproduksjon og samskaping framstilles som grunnleggende prin-
sipper for utvikling av omsorgstjenestene framover. Dette perspektivet viderefores i to stor-
tingsmeldinger den rod—grenne regjeringen la fram varen 2013 (Meld. St. 29 (2012-2013)
Morgendagens omsorg og Meld. St. 34 (2012-2013) Folkehelsemeldingen. God helse — felles
ansvar. Gjennom samproduksjonsbegrepet forsterkes ytterligere vekten pad medborgernes
ansvar for a delta og vaere aktive i fellesskapet de er en del av.

Et sterkt velferdssamfunn kan bare skapes ssmmen med innbyggerne. Det m4 bygges pd medbor-
gerskap og tillit til at folk vil ta ansvar og delta aktivt i fellesskapet, ikke bare gjennom offentlige
ordninger, men ved 4 stille opp og utgjere en forskjell for hverandre i det daglige ... Samfunnets
fellesskapslesninger forutsetter at vi ogsd tar ansvar for oppbygging og utforming av tjenestetil-
budet og har en rolle bade som aktive produsenter og konsumenter ... Medborgerskap innebzrer
samproduksjon og samarbeid om & vedlikeholde og videreutvikle velferdssamfunnet (Meld. St.
29 (2012-2013), s. 49).

Samtidig som de korporative prinsippene viderefores pa systemniva er det samlet en tydelig
republikansk medborgerskapsforstdelse som trer fram i dokumentene som tar for seg indi-
viduell brukermedvirkning. Det er en vektlegging av individets rettigheter som borger,
men der forpliktelser og ansvar bade for eget liv og for fellesskapet folger med. P4 mange
mdter kan en si at en samproduksjonsdiskurs dominerer lenge for begrepet ble en del av

3. Lovom kommunale og fylkeskommunale eldrerdd, Lov om rdd eller anna representasjonsordning i kommunar
og fylkeskommunar for menneske med nedsatt funksjonsevne.
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det politiske vokabularet i 2011. En slik forstaelse preger dokumentene pa tvers av ulike
regjeringskonstellasjoner. Helt fra midten av 1960-tallet og fram til hesten 2013 da Hoyre
og Fremskrittspartiet dannet regjering har regjeringsmakten skiftet mellom Arbeiderpar-
tiet (mellom 2005 og 2013 i samarbeid med SV og Senterpartiet) og sentrum-hgyre koali-
sjoner. Ut fra policydokumentene framstar en betydelig grad av konsensus i framstillingen
av brukermedvirkning.

Hva med konsumentorienteringen?

I de norske policydokumentene trer en konsumentdiskurs serlig fram fra slutten av
1990-tallet og utover pa forste halvdel av 2000-tallet. Dette var en periode der debatten om
modernisering av offentlig sektor var sterkt i fokus. Bakgrunnen var at det i Norge, som
ellers i den vestlige verden utover pa 1980-tallet, skjedde et ideologisk skifte i velferdspo-
litikken og hvordan en betraktet forholdet mellom brukerne av velferdstjenester og den
offentlige velferdsproduksjonen. Offentlig sektor ble sett pa som kostnadskrevende, tung-
rodd, ineffektiv og paternalistisk. Det kom fram gkende krav om modernisering, fornyelse
og effektivisering av det offentlige. Forvaltningen som tjenesteprodusent og serviceorgan
kom mer i fokus. En viktig pavirkningskilde var den sdkalte «<new public management»
-tenkningen (NPM) inspirert av privat sektor og med vektlegging av markedsorientering
og fokus pé tjenestebrukerne som kunder (Klausen og Stdhlberg 1998; Ramsdal og Skor-
stad 2004).

P4 lovgivningsomrddet viser tendensen seg ved at fritt sykehusvalg fra januar 2001 ble
lovfestet. Kommunene fikk lovfestet frihet til & avgjore hvordan de ville organisere sine
helse- og omsorgstjenester. De kan na selv avgjore om de ensker a organisere tjenestene i
kommunal regi eller om de vil slippe til private ikke-kommersielle og/eller kommersielle
akterer (Lov om kommuner og fylkeskommuner 1992). En slik frihet gjentas i Lov om
kommunale helse- og omsorgstjenester (2011).

I policydokumentene far ogsd konsumentperspektivet en bredere plass i denne perioden:

Regjeringen onsker 4 fokusere pd brukaropplevd kvalitet, valfridom og individuell tilretteleggjing
av tenestetilbodet. Kva ein opplever som kvalitet varierer frd menneske til menneske, og er avhen-
gig av personlege verdiar og erfaringar. Det er difor viktig at behova og enska til kvar einskild
brukar blir lagde til grunn nar tenestene skal utformast (St. meld. nr. 45 (2002-2003) Betre kva-
litet i dei kommunale pleie- 0og omsorgstenestene, s. 5 — Regjeringen Bondevik IT).

Framtidas velferdssamfunn ma sette enkeltmennesket i sentrum og legge storre vekt pa frihet,
mangfold, brukerinnflytelse og uavhengighet (St. meld. nr. 25 (2005-2006) Mestring, mulighe-
ter og mening. Framtidas omsorgsutfordringer, s. 6 — Regjeringen Stoltenberg IT)

Men selv om konsumentdiskursen far en tydeligere plass i velferdspolitikken, kjennetegnes
dokumentene likevel av at det markeres distanse til en rendyrka markedsinnretting. Det
understrekes at «mala i helsepolitikken kan ikkje bli realisert utan eit sterkt direkte offentleg
styringsengasjement» (St. meld. nr. 26 (1999-2000) Om verdiar for den norske helsetenesta,
s. 7 (Bondevik I):
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Dei prioriteringane som blir gjort ved tenesteytinga skal vere i samsvar med omsynet til mennes-
keverdet, planlagte mal og faglege krav, og ikkje vere motiverte ut frd omsynet til tenesteytaren
sin eigen profitt. Dersom kjensla av eit samfunnsansvar sviktar hja tenesteytaren, vil reine pen-

geinteresser vere eit trugsmal for den gkonomisk inspirerte bruken av verkemiddel (ibid.:27).

I perioden fra 1997 til 2005 hadde sentrum-heyre regjeringer, ledet av Kjell Magne Bonde-
vik, regjeringsmakten det meste av tida (Bondevik I og II), avbrutt av Stoltenbergs Arbei-
derpartiregjering fra mars 2000 til oktober 2001 (Regjeringen Stoltenberg I). Ogsé her er
det imidlertid vanskelig & finne klare politiske skiller ut fra hvem som satt med regjerings-
makten. Trygstad, Lorentzen, Lokken og Skalle (2006) pdpeker da ogsa at det er vanskelig a
finne klare politiske skiller mellom regjeringene med hensyn til moderniseringen av offent-
lig sektor. De viser til at i de skandinaviske landene ble NPM forst og fremst betraktet som
et nodvendig virkemiddel for a konsolidere det offentliges kjerneoppgaver for pa sikt 4 oke
effektiviteten og styrke virksomheten. Velferdsstaten skulle bli mer lydher overfor tjeneste-
mottakerne gjennom 4 legge til rette for brukermedvirkning (Andreassen 2013). Moderni-
seringen skulle med andre ord skje innenfor fellesskapets rammer og for & trygge og bedre
fellesskapslasningene. I mer hgyreorienterte samfunn som Storbritannia og New Zealand
var malet derimot & bygge ned offentlig sektor. Men ogsa i nordisk sammenheng fikk mar-
kedsdiskursen langt mindre gjennomslag i Norge enn serlig i Sverige og Finland (Szebe-
hely og Meagher 2013). Vabg, Christensen, Jacobsen, Tratteberg (2013:164) begrunner
den svake markedsinnrettingen bl.a. med den sterke korporative tradisjonen her i landet.

Norway has a longstanding tradition of pragmatic and collaborative modes of governance, and
this tradition has been continued by the trade unions who have initiated alternative strategies of

modernization.

Samlet preges dermed konsumentdiskursen i den norske velferdspolitikken av en reserva-
sjon mot kommersialisering og rendyrket markedsinnretting, og en slik reservasjon var det
betydelig enighet om.

BRUKERMEDVIRKNING | SOSIALDEMOKRATISK INNPAKNING

Tidligere nestleder i Arbeiderpartiet Einar Forde ga i 1981 ut en bok der han skriver: «Vi
er alle — anten vi likar det eller ikkje — sosialdemokratar». (Forde 1981:56). Samtidig som
dette er en bok som forseker & gi prinsipielle begrunnelser for Arbeiderpartiets reformis-
tiske linje, er det ogsd en erkjennelse av at de partipolitiske skillene i Norge er mindre enn
i de fleste land.

I betydelig grad kan den dominerende brukermedvirkningsdiskursen rammes inn av et
sosialdemokratisk tankesett pa tvers av skiftende regjeringskonstellasjoner. Uavhengig av
hvem som har hatt regjeringsmakten kan argumentasjonen pd individniva rammes inn av
de sosialdemokratiske slagordene «Gjor din plikt — krev din rett» og «Alle skal med». Slag-
ordet «Gjor din plikt — krev din rett» ble lansert av Einar Gerhardsen i gjenreisningspe-
rioden etter krigen. En skal yte for en kan kreve. Slagordet «Alle skal med» ble lansert i
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Arbeiderpartiets valgkamp i 2007. P4 mange mater innebarer det en videreforing av Ger-
hardsens tidligere slagord. Det er de samme prinsippene som holdes hoyt. Alle har rett
til en plass i velferdssamfunnet, men samtidig skal vi delta og ta ansvar etter beste evne.
Ansvarliggjeringen handler bdde om ansvar for egen helse og velferd og til & veere en aktiv
og deltakende samfunnsborger. Meld. St. 34 (2012-2013) Folkehelsemeldingen. God helse
— felles ansvar (Regjeringen Stoltenberg II) trekker fram «dugnad» som av NRK i 2004 ble
karet til Norges nasjonalord, som et kjernebegrep i folkehelsearbeidet. Dugnaden fordrer
deltakelse, aktivitet og ansvarlighet fra alle. Samlet er en retorikk skapt av sosialdemokra-
tiet pd mange madter blitt et felles ideologisk tankegods som rammer inn diskursene rundt
brukermedvirkning.

Policydokumentene dokumenterer ogsa politisk konsensus om det korporative prinsip-
pet. Den norske korporatismen er et prinsipp det har vert og er stor tverrpolitisk tilslut-
ning til. Nordby (1994:103) viser til at da Stortinget pd 1950-tallet for alvor startet opp
praksisen med & etablere utvalg med representasjon fra relevante organisasjoner, apnet det
seg «sluser for kollegiale organ». Han viser videre til at selv om tallene pa utvalg har variert
noe, er «pd mange mater arven etter Gerhardsen-epoken intakt» (ibid). Trepartssamarbei-
det mellom regjeringen og organisasjonene i arbeidslivet har statt urokket etter at det ble
institusjonalisert pd 1960-tallet.*

Pa mange mdter kan det svenske begrepet om «Folkhemmet» ramme inn den domine-
rende diskursen om brukermedvirkning i de norske policydokumentene. Metaforen ble
skapt av den svenske sosialdemokratiske lederen Per Albin Hansson sé tidlig som i 1928.
Sverige skulle veere et hjem for hele folket og preget av fellesskap og enighet. Han framstilte
begrepet slik:

Hemmets grundval dr gemensamheten och samkinslan. Det goda hemmet kidnner icke till ndgra
privilegierade eller tillbakasatta, inga kelgrisar och inga styvbarn. Dér ser icke den ene ner pé den
andre. Dir forsoker ingen skaffa sig fordel pd andras bekostnad, den starke trycker icke ner och
plundrar den svage. I det goda hemmet rdder likhet, omtanke, samarbete, hjidlpsamhet. Tillim-
pat pé det stora folk- och medborgarhemmet skulle detta betyda nedbrytandet av alla sociala och
ekonomiska skrankor, som nu skilja medborgarna i privilegierade och tillbakasatta, i hidrskande
och beroende, plundrare och plundrade>.

Begrepet har siden blitt knyttet til den sosialdemokratiske velferdsstaten. Brukere og tje-
nesteytere framstilles med felles interesser av & samarbeide tillitsfullt om de gode lgsnin-
gene, og lokalsamfunnet er preget av harmoni og fellesskap. Medborgerne tar ansvar for
hverandre og samarbeider til alles beste. Samlet er en retorikk skapt av sosialdemokratiet
pd mange mater blitt et felles ideologisk tankegods som rammer inn diskursene om bru-
kermedvirkning.

Den sterke harmonien og tilliten som preger den norske brukermedvirkningsdiskursen
stdr i kontrast til hvordan retorikken framstér i for eksempel Storbritannia. Der framstér for-

4. https://goo.gl/MtJsmL
5. https://sv.wikipedia.org/wiki/Folkhemmet#cite_note-2
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holdet mellom brukere og offentlige myndigheter som preget av fa kontaktflater, konfron-
tasjon og mistillit. Myndighetene ses heller pa som motpart enn alliansepartner (Barnes og
Cotterell 2012; Halvorsen og Hvinden 2015). P4 funksjonshemmedeomradet skiller f.eks.
Oliver og Campbell (1996) mellom brukerorganisasjoner of og for disabled, og der organi-
sasjonene «for disabled», som trekkes inn i samarbeidsrelasjoner med offentlige myndighe-
ter, ses pa med grunnleggende skepsis fra de uavhengige «organisations of». Forskjellene ma
ses i sammenheng med at den britiske velferdsstaten historisk har vere preget av svake kor-
porative trekk, samtidig som nedskjeringene i velferdsstatens ytelser gjennom en velferds-
politikk med tydelige ny-liberale trekk har veert betydelige (Beresford 2016; Carr 2012).

Solberg-regjeringen: Kontinuitet og brudd

Stortingsvalget i 2013 brakte en sterkere hgyreorientert regjering til makten gjennom koa-
lisjonen mellom Hoyre og Fremskrittspartiet. I hvilken grad representerte regjeringsskiftet
et diskursskifte i velferdspolitikken knyttet til brukermedvirkning? Sagt mer presist — inne-
barer regjeringsskiftet at en mer rendyrket konsumentorientering framtrer i argumenta-
sjonen?

Det har kommet to Stortingsmeldinger fra Solberg-regjeringen som kan gi signaler om
dette (Meld. St. 19 (2014-2015) Folkehelsemeldingen. Mestring og muligheter og Meld. St.
26 (2014-2015) Fremtidens primeerhelsetjeneste — ncerhet og helhet). 1 tillegg er det naturlig
a se pd den sdkalte «Sundvollen-erkleringen» der regjeringen klargjorde sin politiske platt-
form for & se hva slags signaler som der gis i velferdspolitikken.®

Konsumentdiskursen framtrer som tydeligere i disse dokumentene enn i tidligere doku-
menter. I Sundvollen-erkleringen vises det til at:

Regjeringen vil ta i bruk alle gode krefter for & sikre pasientene helsetjenester med hoy kvalitet
til rett tid, mer valgfrihet og sterre mangfold i tilbudet (s. 3) ... Regjeringen vil legge til rette
for private og frivillig initiativ, og slippe flere til ogsé innen velferdstjenestene. Det vil skape mer

innovasjon, sterre valgfrihet og et mer variert tilbud til et mangfold av brukere (s. 4).

Regjeringen vil derfor innfere fritt behandlingsvalg, i ferste omgang for rus og psykisk hel-
severn, og vil gke kjopet av private helsetjenester for a redusere helsekoene. Bak en slik drei-
ning ligger regjeringens grunnleggende verdigrunnlag som bygger pé individuell frihet og
tillit til enkeltmennesket.

Det er serlig nar det gjelder brukernes frihet til & velge tjenesteleverander at doku-
mentene fra Solberg-regjeringen skiller seg ut. Dette valget ses den enkelte bruker best i
stand til & foreta selv, men det tas ikke til orde for at den offentlige velferden skal bygges
ned. Samtidig som den vil legge til rette for private og frivillige initiativ og slippe flere til
innen velferdstjenestene, understrekes det at «Regjeringen vil bygge sin politikk pé offent-
lig finansierte velferdslesninger» (Sundvollen-erklaeringen, s. 3). Det skal med andre ord
vare storre individuell valgfrihet innenfor en offentlig finansiert velferd.

6. Politisk plattform for en regjering utgatt av Hoyre og Fremskrittspartiet. Sundvollen 7. oktober 2013.
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Det er dermed heller ikke vanskelig & finne en betydelig kontinuitet i retorikken i
forhold til tidligere dokumenter. Betydningen av den korporative kanal viderefores ogsa
av Hoyre/Frp-regjeringen. Meld. St. 26 (2014-2015) viser til at brukermedvirkning ber
skje pa minst tre nivd: Individuelt ndr det gjelder innflytelse over egen helse og tjenestetil-
bud, pd gruppeniva nar det gjelder & meote, bista og std sammen med andre pasienter/bru-
kere i samme situasjon og pa kommune- og samfunnsnivéd gjennom brukerrepresentasjon
(s. 46).

Ogsa vektleggingen av en samproduksjonsdiskurs viderefores. Begrepene «samproduk-
sjon» og «samskaping» brukes ikke av Solberg-regjeringen, men argumentasjonen er den
samme:

Med sikte pd de demografiske utfordringer som venter oss for fullt om 10-15 &r, ber tjenes-
tene organiseres slik at de stotter opp under og utlgser alle de ressurser som ligger hos brukerne
selv, deres familie og sosiale nettverk, i naermiljoet og lokalsamfunnet, i ideelle virksomheter og
i neeringslivet (Meld. St. 26 (2014-2015), s. 12).

Nér det gjelder vektleggingen av ansvar, aktivitet og deltakelse hos innbyggerne er det
likevel klare nyanser mellom Solberg-regjeringens og den red—grenne regjeringens reto-
rikk. Her trer en tydeligere liberal medborgerskapsforstdelse fram. Det er individets rett til
a gjore valg som understrekes, mens velferdsstaten skal legge til rette for at individet gis
utviklingsmuligheter og forutsetninger for & gjore gode valg:

Dersom de gode valg vi stdr overfor er vanskelige mens de mindre gode er enkle, kreves det mer
av oss. Manglende overskudd til & mestre hverdagens utfordringer gjor ofte at vi velger det som er
enklest, selv om dette ikke er til beste for oss eller omgivelsene. Dette betyr at vi bade ma styrke
den enkeltes mestringsevne og samtidig gjore de gode valgene enkle. Vi ma ikke umyndiggjore,
men skape forutsetninger for at vi kan ha kontroll i eget liv. Vi md utvikle velferdssamfunnet slik
at vi alle far mulighet til & utvikle det beste i oss. Dette krever en fornying som innebeerer at indi-
videne trer ut av massene — at vi skaper et velferdssamfunn som ikke passiviserer, men stimulerer
(Meld. St. 19 (2014-2015) s. 12).

«FOLKEHJEMSTENKNINGEN» UNDER PRESS?

Analysen av policydokumentene viser en betydelig konsensus om korporative prinsipper
i velferdspolitikken og en samproduksjonsdiskurs der innbyggernes rettigheter for sa vel
egen velferd som for fellesskapet vektlegges. En slik konsensusorientering har dominert pa
tvers av regjeringskonstellasjoner etter at brukermedvirkningsretorikken kom inn i policy-
dokumentene pd 1980-tallet. Diskursen samsvarer med det sosialdemokratiske idealet om
«folkehjemmet» der en samarbeidsorientert ideologi rader og ulike aktorer i lokalsamfun-
net sammen skal skape de gode lgsningene.

Selv om det ogsé er betydelig kontinuitet i brukermedvirkningsretorikken i Solberg-
regjeringens policydokumenter sammenliknet med dokumentene fra tidligere regjerin-
ger de foregdende 25-30 drene, representerer den ogsa et brudd. Det frie enkeltindividet
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star her fram som et ideal pa en tydeligere mate enn for, og offentlig monopol pa leve-
ringen av velferdstjenester betraktes som en innskrenkning av den individuelle friheten.
I hvilken grad en slik tydeligere konsumentorientering vil ha konsekvenser for den brede
politiske konsensusen om brukermedvirkning som har eksistert er for tidlig & si. Det vil
bdde avhenge av hvordan styrkeforholdet mellom de ulike partiene utvikler seg og hvilke
allianser som innggs.
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