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INNLEDNING

Når flertallet i Makt- og demokratiutredningen utga sin sluttbok i 2003, var det et ganske pessimistisk syn de presenterte. Hovedkonklusjonen var at demokratiet var svekket. Til tross for utvikling av ulike former for tilleggsdemokrati, mener de at det har skjedd en forvitring av folkestyret (Østerud, Engelstad og Selle 2003:298). I konklusjonen setter de fokus på demokrati som folkestyre i konvensjonell forstand. Sentrale mål på grad av demokrati er valgdeltagelse, deltagelse i politiske folkebevegelser og medlemskap i politiske partier. Rettsliggjøring er et av de typer tilleggsdemokrati som hevdes å ha en negativ innflytelse på folkestyret. Rettsliggjøringen innebærer at ”juridisk språk og beslutningsmetoder har annektert andre arenaer, som den politiske eller pedagogiske” (Østerud, Engelstad og Selle 2003:125). Herunder finner vi den utvikling at interesser i økende grad blir satt  fram som individuelle rettskrav. Jeg undret meg over hvorfor dette ble sett som en negativ utvikling for demokratiet. Beskyttelse av rettigheter er en av grunnsteinene i en demokratisk styreform, hvorfor anses demokratiet svekket når disse rettigheten blir styrket? Jeg nærmet meg emnet med problemstillingen: Svekkes demokratiet av rettsliggjøringen? 

For å kunne besvare problemstillingen, har jeg valgt å ta utgangspunkt i de teorier og modeller som flertallets sluttbok støtter seg på. Først og fremst satt jeg meg mer inn i Luhmanns systemteori fordi sluttboken er disponert ut i fra den. Jeg valgte å bruke Neumann og Sand (2000) og deres framstilling av Luhmanns teori. Slik synes jeg at bildet av makt ble mer nyansert enn hva jeg har klart å lese av utredningens sluttbok. Slik jeg oppfatter det av sluttboken, er makt et knapt gode som har blitt tatt fra et institusjonalisert system (det politiske) og besittes nå av et annet (det juridiske). Gjennom Sand og Neumann skapes ikke det samme bildet av et knapphetsgode. Makt blir i denne forståelsen mer som ett av flere element i en samfunnsutvikling. Utviklingen er ikke endelig, men er fleksibel og dynamisk.

Min diskusjon er todelt. For det første diskuterer jeg rettsliggjøringen slik den er framsatt av MDU. Deretter har jeg tatt utgangspunkt i den parlamentariske styringskjeden som Østerud, Engelstad og Selle hevder er brutt. Jeg valgte Olsens (1978:24) modell fra den første MDU. Ved å bearbeide denne mener jeg å ha funnet argumenter for at demokratiet ikke svekkes av rettsliggjøringen. Det er trekk ved forvaltningen som skaper hinder for at politiske vedtak iverksettes. Rettsliggjøringen bidrar både direkte til iverksetting av tiltak, og til å skape forventninger om iverksetting av vedtak i framtiden.

Dette poenget illustrerer jeg i del to av min diskusjon. Gjennom å hente empiri fra Gatejuristen viser jeg hvordan rettsliggjøring ikke svekker demokratiet. Tvert i mot viser denne illustrasjonen at uten denne utviklingen, ville enkelte stått uten det rettsvern som anses som en sentral verdi innefor demokratiet. Gatejuristen representerer rusavhengige som ikke evner å ivareta sine interesser i møte med offentlig forvaltning, men som hindres både av trekk ved forvaltningen og av trekk ved sin situasjon.

Jeg avslutter besvarelsen med å samle trådene i min diskusjon og svare på problemstillingen. Min konklusjon er at rettsliggjøring ikke svekker demokratiet. Rettsliggjøringen gir demokratiet en ny form.

TEORETISK ANKERFESTE

I sluttboken til MDU disponerer Østerud, Engelstad og Selle (2003) sin diskusjon etter Luhmanns systemiske teorier ved at de diskuterer innholdet i og forholdet mellom politisk, økonomisk og ideologisk makt. Jeg velger også å benytte Luhmann som et teoretisk ankerfeste i min diskusjon. Jeg har imidlertid valgt den framstilling som Sand (2000) gir av hans teorier. Det gir meg et større spekter og jeg synes det blir en mer spennende diskusjon fordi det males et mer fargerikt bilde av dynamikk og endring. Dette tror jeg ligger nærmere virkeligheten – i alle fall slik jeg velger å forstå den.

Luhmann gir en kontekstuell og konstruktivistisk forståelse av samfunnet. Samfunnet er resultat av observasjoner og beskrivelser, men er ikke en gitt størrelse. Samfunnet består av kommunikasjoner og systemer for kommunikasjon. Derav følger det at samfunnet er prosesser som stadig endres. Det er ikke mulig å beskrive samfunnet fra et objektivt ståsted og din beskrivelse er avhengig av hvor du befinner deg. Siden dette er dynamisk, er også når du befinner deg på et punkt avgjørende for hvordan du vil gi en beskrivelse. Det noe paradoksale i dette, er at samtidig som Luhmann forsøker å gi en enhetlig og universell teori kan ikke disse teoriene, i følge han eget resonnement, være annet enn beskrivelser sett fra hans ståsted (Sand 2000). 

Prosessen i de kommunikative/ sosiale systemene utvikler seg på ulikt nivå i samfunnet og vil derfor avspeile ulik grad av generalisering. Sand (2000:60) nevner generaliserte sosiale funksjoner (det vil si symbolsk generaliserte media som politikk, rettsvesen, økonomi og vitenskap), semantikker (systematiske måter å bruke begrepet på), systemer på organisasjonsnivå (konkrete organisasjoner eller institusjoner) og systemer på interaksjonsnivå (atferd). De mest generelle systemene er de sosiale funksjonene. Samfunnet koordineres i vesentlig grad gjennom disse og de er sentrale forutsetninger for utøvelse av makt (Neumann og Sand 2000). De sosiale funksjonene er ikke hierarkisk organisert, men eksisterer og forholder seg til hverandre tematisk og funksjonelt. De er kognitivt åpne for informasjon, men normativt lukket omkring en bestemt kode eller rasjonalitet. Denne koden filtrerer eller avgrenser systemet mot den informasjon som er i omgivelsene og vice versa. Ekstern informasjon betegnes som støy og den kan bearbeides for intern kommunikasjon (Sand 2000). 

Gjennom den sosiale funksjonen av de kommunikative systemer, kan vi også få et mer nyansert bilde av makt enn en definisjon der ”a får b til å gjøre som a vil” eller lignende. De sosiale funksjonene innebærer at makten kan være normalisert på en slik måte at det ikke stilles spørsmål ved den. Der makten er iboende og oppfattes som en nødvendighet, der det ikke er enkelt å skulle skille ut om det skjer misbruk eller om institusjoner besitter ”for mye” makt. Dette er blant annet et sentralt tema for feministisk arbeid gjennom historien. I dag diskuteres for eksempel kvinnekvotering inn i styrerom. Formulert mer generelt er de politisk-demokratiske beslutningsprosesser og rettssikkerhet eksempler på institusjonaliserte akkumuleringer av makt som det ikke stilles noe særlig spørsmål ved (Neumann og Sand 2000).

I min besvarelse er det de to sosiale funksjonene politikk og rettsvesen som er sentrale. For disse to systemene er det henholdsvis makt – ikke makt og rett – urett som er de binære kodene som avgrenser systemet mot omgivelsene (Sand 2000:61). Jeg har valgt en problemstilling der den avhengige variabelen er demokratiet, mens den uavhengige variabelen er rettsliggjøringen. Når dette settes i sammenheng med de kodene som Luhmann opererer med, får jeg et skjematisk bilde av forholdet mellom min problemstilling og Luhmanns systemteori (fig. 1).
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Figur 1: Sammenhengen mellom variablene i min problemstilling og de binære kodene for de tilhørende sosiale funksjoner i Luhmanns systemteori.

METODE

Jeg startet mitt arbeid med å undre meg over en av MDUs konklusjoner. Jeg syntes det var rart at de hevdet at rettsliggjøringen kunne svekke demokratiet. Jeg var helt fra begynnelsen av opptatt av det arbeidet som er gjort av Gatejuristen og jeg har oppfattet dette arbeidet som demokratisk. Ganske tidlig i prosessen med problemstillingen, leste jeg noe litteratur fra den danske utredningen. Denne utredningen var mindre negativ med hensyn til rettsliggjøringens innflytelse på demokratiet. Denne litteraturen har nok hatt betydning for hvordan jeg velger å forstå demokratibegrepet og dets innhold. Jeg har valgt en mer åpen definisjon av hva demokrati er, enn det MDU synes å ha gjort. Demokrati er for meg i sin enkleste form, det samme som å kunne innflyte på sin egen tilværelse. Armingeon (2002:143) uttrykker det som at i et demokratisk system er samfunnsinteresser artikulert, aggregert og omformet til politiske beslutninger, en prosess kalt interesseoverenskomst. Min forståelse av demokrati innebærer både respekten for den enkeltes autonomi og muligheten for å delta.  Derfor er andre former for demokrati enn politisk deltagelse, medlemskap i politiske partier og deltagelse i folkebevegelser, også viktige bidrag og betydningsfulle når temperaturen på demokratiet skal måles (Goul Andersen 2004).

Dette var utgangspunktet da jeg begynte å bearbeide Olsens (1978:24) modell. Ved at jeg gjorde noen endringer mener jeg at den kan beskrive hvilken innflytelse rettsliggjøringen har på demokratiet. Jeg gikk videre med å innhente andre innfallsvinkler til den teori som utredningen hadde valgt. Det ga meg et mer nyansert bilde og bedre forståelse, særlig av maktbegrepet. Empirien har jeg hentet delvis fra utkast til halvårsrapport fra Gatejuristen og delvis fra telefonsamtaler med prosjektlederen og iverksetteren av Gatejuristen, Cathrine Moksness. Moksness har godkjent bruk av informasjon fra henne. 

Jeg kan altså sies å hatt en deduktiv tilnærming. Jeg har startet med noen antagelser for deretter å samle empiri for å prøve mine antagelser. Faren med en slik tilnærming er at jeg har kun samlet informasjon som bekrefter de antagelsene som jeg satt inne med. Informasjon som ikke bekrefter mitt ståsted blir oversett eller utelatt (Jacobsen 2000). Det er også vanskeligere å være nøytral i tolkningen av informasjonen jeg har mottatt siden denne har delvis kommet fra ustrukturerte samtaler med Moksness. Jeg har hatt mulighet til å kontakte henne dersom det var uklarheter eller spørsmål vedrørende Gatejuristens arbeid. På den annen side har dette vært svært givende fordi jeg har sluppet unna åpne hull, men har kunnet utdype informasjonen når det var nødvendig. 

DEMOKRATIETS TILSTAND I HENHOLD TIL MDU

Flertallet i MDU definerer rettsliggjøring til å innebære ”at flere og større områder og flere detaljer i samfunnslivet er regulert av lover og direktiver, at domstolers og andre rettslige institusjoners beslutningskompetanse øker på bekostning av politiske og administrative organer, og at interesser i økende grad blir formulert som rettskrav” (Østerud, Engelstad og Selle 2003:116). Rettsliggjøring tolkes som en maktforskyvning der juridiske institusjoner får tolkningsmakt på bekostning av folkevalgte organer (Østerud, Engelstad og Selle 2003:125). 

Maktforskyvningen drives av to sentrale trender i vår tid: individualisering og globalisering. I vårt samfunn opplever vi at individet stadig oftere settes i sentrum når verdier skal prioriteres. De begrensningene som man tidligere kunne oppleve fordi man tilhørte en klasse eller hadde forpliktelser ovenfor en familie, viskes ut. Det er fortsatt begrensninger, men de er ikke like tydelige som før og de kan ha en annen karakter. Dermed utsettes den enkelte for større muligheter, men også større usikkerhet og risiko (Furlong and Carmel 1997). Globalisering kjennetegnes av at varer, tjenester og ideer spres på tvers av nasjonale grenser. Det snakkes om ”McDonaldiseringen” av samfunnet, vi finner de samme omgivelsene til tross for at vi beveger oss i geografien. Et annet fenomen som det er rettet mindre kritikk mot, er FNs arbeid for å internalisere en felles forståelse av menneskerettigheter basert på en vestlig prioritering av verdier. Vi ”misjonerer” våre prioriteringer til alle verdens deler. Vi besitter en makt over definisjonen av rett og galt. Denne definisjonen stiller vi relativt få spørsmål ved, og vi kan bli overrasket av andres kritiske holdning.

I følge flertallet i MDU kommer svekkelsen av folkemakt til uttrykk ved at den parlamentariske styringskjede er brutt eller innsnevret i flere ledd. Den parlamentariske kjeden ble opprinnelig presentert i som figur 2 av Johan P. Olsen (1978:24). 

Det suverene folk velger sine representer i den lovgivende forsamling. MDU peker på at den parlamentariske styringskjeden påvirkes av den manglende representativitet som finnes i Stortinget. Det er også sviktende oppslutning om valgkanalen. På grunn av mindretallsparlamentarisme gjennom mange år er det ingen umiddelbar sammenheng mellom valgresultat og regjeringens sammensetning. Regjeringen har en svekket posisjon i forholdet til Stortinget, også fordi mindretallsparlamentarismen i større grad krever kontinuerlige forhandlinger mellom regjering og Storting enn når regjeringen har et tydelig flertall bak seg i Stortinget. På den andre siden er regjeringen svekket med hensyn til større utbredelse av markedsrettede tiltak. Den er også svekket i forhold til forvaltningen. Forvaltningen profesjonaliseres og vedtak festes mer med hensyn til faglighet enn rettsregler som stammer fra den lovgivende forsamlingen (Thorsvik 2000). I Olsens modell er det ikke tegnet noen kanal for informasjon/ innflytelse fra det suverene folk til forvaltningen. I tillegg peker altså MDU på rettsliggjøringen som en svekkelse av de folkevalgte.
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Figur 2: Den parlamentariske styringskjede (Olsen 1978:24).
EN ANNEN FORSTÅELSE AV DEMOKRATIETS TILSTAND

Det er en tett sammenheng mellom vår demokratiske styreform og utviklingen av velferdsstaten. Vestlige demokratier springer ut fra en tro på individets rettigheter og styre etter lov (Plattner and Espada 2000). Velferdsstaten kan sies å være tuftet på det samme der individet er i sentrum for at rettigheter og plikter skal utløses. Etableringen av den norske velferdsstaten skjedde på tvers av de tradisjonelle skillelinjer i norsk politikk. Det hersket utbredt enighet om de politiske reformene som drev veksten framover. Velferdsstaten bygger på at borgerne både skal bidra for å hjelpe andre og at de skal ha mulighet for å hente ut ytelser. Dette vil si et dobbelt verdigrunnlag – både verdier som forutsetter en forståelse av fellesskap og solidaritet og verdier som tar utgangspunkt at man er i stand til å hevde sin individuelle posisjon. Dette kan betegnes som kommunitære og liberale verdier (Hansen og Tjerbo 2003). 

Når individuelle rettigheter hentes ut, er disse frikoblet fra de forpliktelser man måtte ha til å delta. Spørsmålet er hvilket utslag dette kan ha for opprettholdelsen av velferdsstaten. Vil individualiseringen medføre en ruin av velferdsstaten fordi vi kun fokuserer på de rettigheter vi har? Vil det ene utelukke det andre? Analyser av funn viser at i det store og hele har borgerne har et syn på sin rolle der disse verdiene er overlappende. Det betyr at det ikke er et spørsmål om enten – eller, men et spørsmål om både – og. Vi klarer å være både individualister og kommunitarister på en og samme gang. Det vil si at velferdsstaten ikke ser ut til å ruineres av individualiseringen (Hansen og Tjerbo 2003). 

I forhold til min problemstilling, betyr dette at det ikke finnes en direkte sammenheng mellom krav om individuelle rettigheter og manglende forståelse for fellesskapets behov. Vi er fortsatt like politisk engasjerte som vi var på 60-tallet. I internasjonale sammenligninger er faktisk norsk engasjementet og valgdeltagelse relativt høyt. Det er ikke grunnlag for å hevde at vi opplever en krisesituasjon, men det skjer en utvikling der politisk engasjement i mindre grad vises gjennom tradisjonelle kanaler og i større grad er individualiserte. Det svekker ikke demokratiet, men det svekker forutsigbarheten i det politiske system (Hansen og Tjerbo 2003:107).

Å HEVDE SINE RETTIGHETER

Borgerne skal samhandle med den offentlige forvaltning for å kvittere ut de rettigheter som de kan ha krav på. Som jeg har vist, har forvaltningen fått en styrket posisjon innenfor den parlamentariske styringskjeden. Det er mindre grad av politisk kontroll av hva som skjer i forvaltningen. Forvaltningen er mer egenrådig og det er vanskeligere å hevde at forvaltningen iverksetter det suverene folks vilje fordi styringskjeden er brutt eller innsnevret i flere ledd.

Borgerne kan oppleve en manglende balanse i samhandlingen – forvaltningen sitter med de beste kortene. Det kan være vanskelig når det ikke er enighet om saksbehandlingen. I tillegg kan det skape problemer med hensyn til makt. Forvaltningen har en uttalt og tydelig makt gjennom sin systemiske posisjon. I tillegg har den en mer skjult makt som ligger iboende i styringskjeden. Olsen (1978:24) viste dette ved at det i hans modell over den parlamentariske styringskjede, ikke er mulighet for innflytelse fra det suverene folk til forvaltningen, kun den andre veien. Folket skal akseptere forvaltningens beslutning. Så lenge forvaltningen iverksetter det suverene folks vilje gjennom styringskjeden, er dette mindre problematisk. Da skal styringskjeden ivareta såkalt checks and balances. Når dette ikke er tilfellet, framstår forvaltningen som en maktinstitusjon uten politisk kontroll. Utsagnet kan synes overdrevent og uvant, men støttes av undersøkelser gjort i forhold til forvaltningen. Bevisst og ubevisst skapes det rutiner i forvaltningens saksbehandling som er brudd på grunnleggende rettssikkerhet og som bryter med en allmenn forståelse av demokratiske verdier (Thorsvik 2000).

EN ALTERNATIV MODELL

I dette perspektivet blir rettsliggjøringen et supplement og en forsterkning av demokratiet. Når avgjørelser blir tatt av domstoler og domstolslignende organ (heretter bare benevnt som domstoler), har den enkelte forbedret sin posisjon henimot forvaltningen. Domstolene bidrar med alternativ tolkning av intensjonene i lover og rundskriv som har sin opprinnelse hos de folkevalgte. Argumentasjon foregår mellom institusjoner som har plass på samme nivå – ikke mellom individ og system. Jeg har valgt å vise dette ved å ta utgangspunkt i Olsens (1978:24) modell, men tillegge momenter som jeg mener gjør den mer presis for mitt argument. I modellen (figur 3) har jeg uthevet det som er nytt i min modell, henholdsvis forholdet mellom det suverene folk, forvaltningen og domstolene.

Jeg valgte først og fremst å erstatte den ensrettede pilen fra forvaltningen til det suverene folk, med en toveis pil. Til tross for ovenfor nevnte argumenter om en ubalanse i samhandlingen mellom forvaltningen og det suverene folk, mener jeg at det er muligheter for innflytelse på forvaltningens saksbehandling. Dette blir også argumentert for av Christiansen og Togeby (2004). De understreker at folk ikke er passive objekter som kun lar seg styre, men at folket også er handlende subjekter. Jeg vil anta at dette forsterket av de senere reformer der strategier fra markedsøkonomien er implementert i offentlig forvaltning som blant annet medfører at det skal legges større vekt på medvirkning (se blant annet Thorsvik 2000 og Hansen og Tjerbo 2003).
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Figur 3: En alternativ modell.

Denne innflytelse er imidlertid avhengig av forvaltningens åpenhet for tilbakemeldinger og mulighet for fleksibel tilpasning. Dette vil det som tidligere argumentert, syndes mot. Det er tre trekk ved forvaltningen som virker inn på betingelsene for å ivareta rettssikkerheten: forvaltningens vertikale differensiering, den horisontale differensiering og det sterke innslag av ulike profesjoner (Thorsvik 2000:160). I tillegg er et slikt samspill avhengig av at det enkelte individ besitter ressurser for å belyse sin posisjon og til å hevde sin rett. Dette kan være vanskelig, både på grunn av trekk ved den enkelte og hans/ hennes situasjon, på grunn av trekk ved forvaltningen og dens kontekst (Thorsvik 2000, Thorsvik 2003). 

Dersom rettsikkerheten brytes fordi det oppstår saksbehandlingsfeil, vil en rettsliggjøring styrke demokratiet ved at feilen blir rettet opp gjennom en domsavsigelse. Rettsliggjøringen vil altså styrke demokratiet ved at feil blir rettet opp. Dessuten vil rettsliggjøring styrke demokratiet ved at det reduserer sannsynligheten for at slike feil skal oppstå i framtiden. Dette som følge av resonnementet der systemene anses som kognitivt åpne og normativt lukkede. Forvaltningsapparatet vil når det er definert som en del av politikken, være avgrenset av kodene makt – ikke-makt (Sand 2000). Jeg velger å forstå dette som at forhold i forvaltningen kan endres gjennom disse kodene. Domstolene representerer en motmakt som har mulighet for å åpne systemet og endre den forvaltningsmessige praksis. Juridiske beslutninger –  i form av en alternativ faguttalelse og i form av konkrete rettskrav –  kan altså betegnes som eksternt press fra omgivelsene. Herigjennom vil tjenestemennenes rolleforståelse og egeninteresse kunne påvirkes. Dette reduserer muligheten for at det oppstår saksbehandlingsfeil. Forvaltningen endrer praksis for å opprettholde sin legitimitet (Thorsvik 2003:192). 

Ved at det skjer en korrigering som kan betegnes som eksternt press, kan også informasjon komme til andre deler av styringskjeden. Dette kan påvirke flere forhold som har betydning for saksbehandlingen. Fokus og prioriteringer kan endre karakter og  skape bedrede betingelser for rettsikkerhetsproblematikken i forvaltningen (jevnfør Thorsvik 2003:192).

Dette vil jeg hevde er gode argument for at rettsliggjøringen kan styrke demokratiet. Siden den parlamentariske styringskjeden er brutt og innsnevret i flere ledd, vil rettsliggjøringen fungere som en balanserende faktor mot maktinstitusjoner med liten politisk kontroll. Det er særlig de med svekket mulighet for innflytelse som nyter godt av rettsliggjøringen.

EMPIRISK ILLUSTRASJON

Jeg har valgt å benytte Gatejuristen som kilde for å illustrere mine argumenter. Gatejuristen er ”et alternativt rettshjelpstiltak for tyngre rusavhengige. Prosjektet er et lavterskeltilbud hvor det legges vekt på oppsøkende rettshjelp. Formålet er å bedre rettssikkerheten for gruppen ved å gi dem bistand til å benytte seg av sine juridiske rettigheter” (Moksness 2005a:1). Gatejuristen drives i samarbeid av Fransiskushjelpen og Kirkens Bymisjon og befinner seg i Oslo. Jeg har valgt Gatejuristen fordi rettsliggjøringen har særlig betydning for de med få ressurser til å gjøre seg hørt. Behovet for rettshjelp er større blant ressursfattige (Eide og Horsbøl 2005). Rusavhengige representerer ”multiproblem-klienter” som er den gruppen som har størst tilgangs- og kommunikasjonsproblemer grunnet en horisontal differensiering i forvaltningen (Thorsvik 2003:163). Jeg antok derfor at gjennom denne gruppen vil jeg finne empiriske eksempler som illustrerer min argumentasjon. Jeg har valgt å ta utgangspunkt i noen enkeltsaker som kan belyser flere element av rettsliggjøringens forhold til demokratiet.

”Bortvisningssaken”

Møtestedet i Skippergata er Bymisjonens kafé for rusavhengige der mat og drikke selges for en rimelig penge. En tidligere metadonbruker oppholdt seg i en gruppe på utsiden kafeen mens han ventet på at den skulle åpne. Politiet bortviser mannen med mistanke om kjøp eller salg av stoff. De hevder å ha observert dette fra en spaningsleilighet på den andre siden av veien. De har ransaket både  mannen og bakken i området utenfor Møtestedet uten å finne hverken noe betydelig beløp på klienten eller stoff. Politiet ransaker kun den ene mannen i gruppen. Dersom de hadde mistanke om at det foregikk kjøp eller salg forutsetter dette minst to personer. Det er derfor underlig at de ikke hadde mistanke til ytterligere en person i gruppen. Spørsmålet er om politiet handlet vilkårlig eller om de hadde rimelig grunn til mistanke. Det gir i alle fall inntrykk av vilkårlighet siden de kun valgte å stoppe kun en person. Situasjonen kan også være et forsøk på å spre miljøet. Det har vært slått ned på rusavhengige som har oppholdt seg i gjenger (det vil si tre eller flere personer i henhold til politiets definisjon av gjeng) siden aksjonen mot Plata 7. juni 2004 (Moksness 2005a).

Siden politiet ikke fant noe på mannen som skulle tilsi at det hadde foregått kjøp eller salg, er det naturlig å tro at mannen fikk fortsatt vente i køen utenfor kafeen. Myndighetsutøvelse krever en lovbestemmelse (legalitetsprinsippet, se for eksempel Thorsvik 2000:153). Til tross for dette fikk mannen et 24 timers oppholdsforbud i Skippergata. Mannen velger først å følge politiets ordre og går et stykke av gårde. Han finner snart ut at han fortsatt er sulten og velger derfor å snu for å gå tilbake. Han synes ikke han har gjort noe galt og det bryter med hans oppfatning av rettferdighet at han må forlate stedet. Mannen forsøker å kreve sin rett til å fritt kunne bevege seg i det offentlige rom. Politiet oppdager mannen i køen på utsiden av Møtestedet og bøtelegger ham med kr 3500,-. Mannen nekter å vedta boten. Han kommer i kontakt med Gatejuristen i deres oppsøkende arbeid. Saken blir ført for retten og rettens flertall frikjenner mannen (Moksness 2005a).

Dette er et eksempel på myndighetsutøvelse som rammer de færreste av oss, men som er svært graverende for de som det treffer. I Norge er  retten til fritt å kunne bevege seg, langt framme i folks bevissthet. Folk flest møter dette ved allmannaretten og diskusjon om stengte strandsoner. Dette tilfellet dreier seg ikke en gang om privat grunn som stenges. Dette dreier seg om mennesker som uten grunn nektes opphold i offentlige gater. Dette gjaldt til og med tilgang på et tilbud spesielt rettet mot en svak gruppe, noe som peker i retning av ekstra varsomhet ved en bortvisning. Mannen kunne ikke få den maten som skulle tilbys hos Møtestedet, dersom han hadde fulgt politiets ordre. En liten digresjon med hensyn til dette er tanken på at det offentlige rom privatiseres og vi møter vektere som utfører det som tidligere ble ansett som politiets oppgaver. Fordi jeg føler større trygghet til offentlig myndighetsutøvelse enn privat, er jeg redd for at en slik privatisering vil medføre økt risiko for at rettssikkerheten ikke ivaretas.

Dette illustrerer allikevel hvordan svake grupper er utsatt med hensyn til vilkårlig behandling av offentlig forvaltning. Domstolen kom korrigerende inn mot forvaltningens bestemmelse. Siden dette gjaldt en bøtelegging, ville ikke mannen hatt krav på fri rettshjelp
  (Moksness 2005a, b). Som rusavhengig lever mange et liv der de ikke har råd til hverken å betale egenandelen for fri rettshjelp eller å selv engasjere en advokat. Denne mannen ville da kunne oppleve å møte i retten uten forsvarer og der motparten bestod av en politijurist og der vitnene mot ham var politiets tjenestemenn. Kommunikasjonen i det juridiske systemet ligger langt unna den form for kommunikasjon som skjer i Skippergata. Mannen ville antagelig vært totalt fremmedgjort i en rettssal med liten mulighet for innflytelse (Lipsky 1980). Gatejuristen ble tildelt advokattimer gjennom TV-aksjonen i 2004 (Moksness 2005a). Med disse midlene ble det engasjert en forsvarer og jeg tror det var av avgjørende betydning for utfallet av saken.

Politiet anket ikke ”bortvisningssaken”. Det har vært en uttalelse fra etaten der forklaringen på dette, var at dommen ikke endret deres syn (Moksness 2005b). Dette kan sies å stride mot min argumentasjon for at slike avgjørelser kan redusere sannsynligheten for framtidige saksbehandlingsfeil. Politiet gir inntrykk av å være steile og uforanderlige. På den annen side vet vi at systemer endrer seg. Dette kan være eksempel på etatens ”kognitive åpenhet og normative lukkethet”. Da vil dette kunne bety at tjenestemennene vil endre praksis – kanskje sakte og helt sikkert motvillig. Gatejuristen har mottatt to lignende saker der rusavhengige har vært bortvist uten åpenbar grunn. De ble begge bedt om å reise ned på politistasjonen for å få skriftelig vedtak på bortvisningen (Eide og Horsbøl 2005). Gatejuristen har ikke fått noen tilbakemelding i disse to sakene. Det kan bety at de som det gjelder, valgte å ikke følge Gatejuristens råd, og det kan være et signal om det er nødvendig med tettere oppfølging enn det som det ble gitt til disse to (Moksness 2005b). Det kan også være mulig at de kontaktet politiet slik de ble rådet til. Politiet kan ha valgt å avslutte sakene da det ble bedt om skriftelighet og mulig informasjon om at Gatejuristen var involvert. Ressursfordelingen i konfliktsituasjonen ville da vært endret og det kan ha betydning for hvordan situasjonen ble løst (Lipsky 1980). 

En fare er at det utvikler seg ny forvaltningspraksis som fortsatt er i strid med prinsipper i rettssikkerhet. Det går rykter i rusmiljøet om at politiet velger andre straffebud, for eksempel at politiet hevder at deres ordre ikke er etterkommet. Gatejuristen hadde nylig en sak av denne karakter. En kvinnelig metadonbruker stod på utsiden av en restaurant i Skippergata og leste menyen. Med utgangspunkt i en misforståelse, utviklet det seg til å bli en situasjon mellom kvinnen og eieren av restauranten, men det hele roet seg. Eieren og kvinnen trykket hverandres hender og kvinnen ble ønsket velkommen inn på restauranten. En polititjenestemann som var i nærheten, kom til. Han mente det var nødvendig å oppdra kvinnen fordi han syntes hun hadde en uakseptabel oppførsel. Kvinnen ble ”fly forbannet” og det utviklet seg et munnhoggeri. Politimannen mente kvinnen hadde motsatt seg offentlig tjenestemann. Kvinnen ble lagt i håndjern og ført fra Skippergata og opp Karl Johans gate. Dette var nedverdigende for kvinnen. I tillegg fikk hun fysisk vondt fordi hun bar en tung veske med hendene som var lenket bak på ryggen. Politimannen har uttalt at han ikke riktig klarte å vurdere sin egen styrke når kvinnen skulle settes inn i politibilen. Kvinnen hadde et relativt stort blåmerke på den ene armen og slo hodet på vei inn i bilen. Igjen var dette et tilfelle der det ikke er rett til fri rettshjelp fordi det gjaldt bøtelegging. Gatejuristen hadde ikke tilgang på forsvarer, men bidro med nærvær og psykisk støtte. Kvinnen ble domfelt, men i nedre del av bestemmelsen. Dersom kvinnen hadde hatt forsvar kunne saken endt annerledes. Uansett kan dommen sees som at politiet må utvise større varsomhet i tilsvarende saker (Moksness 2005b). Det skjer ytterligere en korrigering av forvaltningens praksis.

”Vintertilbudssaken”

Rettssikkerhet kan også settes på spill fordi saker ikke får en status som utløser rettigheter. Dersom forvaltningen vedtaksfester tiltak, er forvaltningslovens klagerett gjeldende. Dersom tiltak gis som tilbud, er det ikke samme mulighet for å klage. Dette kan illustreres med ”Vintertilbudssaken”. Vintertilbudet er et kommunalt tilbud i vinterhalvåret der rusavhengige uten noe sted å sove får tilbud om overnatting. Gatejuristen fikk en klient som var nektet overnatting gjennom dette tilbudet. Klienten hadde funnet et smutthull i tiltaket. Han benyttet tilbudet fram til han fikk utbetalt trygd, men da fant han annen overnatting fram til trygden var brukt opp. Da kom han tilbake og valgte Vintertilbudet. Dette brøt med hvordan forvaltningen så på rett bruk av tiltaket. I kommunen fantes det en såkalt ”vedtaksliste” over de som ikke skulle få tilbud om overnatting, klienten var satt opp på denne listen på grunn av sin utnyttelse av smutthullet. Gatejuristen fikk fjernet sin klient fra denne listen, men klienten kom tilbake og fortalte at han igjen var nektet overnatting. Fordi våren kom, ble det ikke ytterligere arbeid i denne konkrete saken. Gatejuristen kontaktet Rusmiddeletaten som har lovet å se nærmere på den uheldige praksisen, men det er ikke blitt gitt noen tilbakemeldinger (Eide og Horsbøl 2005). 

Denne saken er problematisk av flere årsaker. Det første aspektet er fraværet av klageadgang. Tilbudet kan gis uten videre begrunnelse og trekkes tilbake på samme vis. De som ønsker adgang, kan kun belage seg på at deres person og situasjon blir vel tatt i mot av forvaltningen. En rekke prinsipper for rettssikkerhet kan brytes med en slik praksis. Jeg nevner kort noen eksempler som sakelighetsprinsippet (det skal ikke tas utenforliggende hensyn), likebehandlingsprinsippet, det kontradiktoriske prinsippet (rett til å gjøre seg kjent med saker som angår en selv og rett til å ivareta og fremme sine egne interesser i argumentasjon) og forsvarlighetsprinsippet (en betryggende saksbehandling og forsvarlig saksgang) (Thorsvik 2000:153). Disse prinsippene blir satt ut av spill ved at tiltak gis som tilbud og ikke etter enkeltvedtak.

Det er også problematisk at listen over de som ikke skal få tilbud, betegnes som en vedtaksliste. Navnet indikerer at det er truffet vedtak der det finnes klagemuligheter etter forvaltningsloven. Navnet er rett og slett villedende og meget uheldig. Det er også svært problematisk at ikke Gatejuristen har fått tilbakemeldinger fra Rusmiddeletaten til tross for at de har sendt to purringer (Eide og Horsbøl 2005). Forvaltningen gir inntrykk av at dette ikke blir tatt på alvor. Det kan være andre faktorer som gjør det vanskelig for forvaltningen å møte kritikken. Forvaltningen er under press for å føre en effektiv saksbehandling. Etaten kan oppleve at klienten utnytter tilbudet på en måte som hindrer andre med mer rettferdige ønsker, fra å få overnatting. Det kan være at forvaltningen mener at de gjør en rettferdig vurdering. Det kan være at forvaltningen er profesjonalisert i en slik grad at Gatejuristens henvendelse kan oppfattes som hindringer på det samme. Det kan være at forvaltningen mener at rettsliggjøringen hindrer rett saksbehandling. Nettopp derfor synes dette som et godt eksempel på rettsliggjøringens styrking av demokratiet. Forvaltningen opptrer egenrådig og arrogant. De tilbyr og trekker tilbud tilbake uten at det er muligheter for politisk kontroll og innflytelse. Rettsliggjøringen, gjennom Gatejuristen, kan være en mulighet for å endre denne praksisen. Til tross for at etaten foreløpig ikke har svart på henvendelsen, vil Gatejuristen ha mulighet til å fortsatt følge saken. Gatejuristen kan ha opparbeidet seg en posisjon der de har mulighet til å påvirke etatens kontekst slik at de er nødt til å endre praksis for å inneha legitimitet. 

Samhandling med sosialkontor

Det tredje temaet jeg ønsker å belyse, er samhandling med den kommunale sosialtjenesten. Mange av Gatejuristens klienter er avhengige av sosialstøtte og flere av sakene deres er rettet mot den delen av forvaltningen. Gatejuristen uttrykker at de har positive erfaringer med mange av sosialkontorene, men i Oslo er det særlig ett av kontorene som skiller seg ut i negativ retning (Moksness 2005a). De store manglene og den form for eget liv som dette kontoret utviser, kan kanskje forklares med at dette kontoret har brorparten av Oslo sine rusavhengige, som klienter. Rusavhengige klienter kan være vanskelige å forholde seg til. De har ofte en sammensatt problematikk som medfører at flere deler av forvaltningen må involveres. Enkelte skifter ofte telefon, har omskiftende adresser og det kan være vanskelig å holde avtaler (Eide og Horsbøl 2005). I forvaltningen er det blant annet et press på effektiv saksbehandling og saksbehandlerens behov for å beskytte seg selv, som kan skape samhandlingsproblemer (Bleiklie, Jacobsen og Thorsvik 1997). Det er derfor god grunn til å anta at et sosialkontor der de fleste av klientene er rusavhengige, er preget av passive og restriktive holdninger som en motreaksjon på vanskelige samhandlingsforhold. Gatejuristen hevder at de har erfart at dette kontoret driver forskjellsbehandling og kjører saker som prinsipp uten å se på sakens faktum (Moksness 2005b).

I denne spesielle saken gjaldt det en tidligere rusavhengig kvinne som nå hadde vært rusfri i til sammen 23 måneder. Kvinnen kom opprinnelig fra en by et stykke fra Oslo. Hun hadde et ønske om å bosette seg der, men den aktuelle kommunen klarte ikke å holde løftene om behandling. Kvinnen ville tilbake til Oslo der hun skal få den behandling som er nødvendig. Det ble med hjelp av Gatejuristen laget en avtale for betaling av behandlingen der utgiftene ble delt mellom den andre kommunen og Oslo. Kvinnen var i behov av et midlertidig bosted og sov en natt ute på gata. Kvinnen var sliten og orket ikke en natt til ute. Hun kontaktet Gatejuristen tidlig en fredagsformiddag. Gatejuristen undersøkte mulighetene for henne. Det var fullt på alle de stedene som hennes sosialkontor hadde avtale med, men Gatjuristen fant et tilsvarende sted som hadde avtale med andre sosialkontor. Kvinnen kunne få et rom, men det var nødvendig at sosialkontoret sendte en faks for med en bekreftelse siden det ikke forelå noen avtale med overnattingsstedet. Sosialkontoret ble kontaktet, men de nektet å hjelpe henne slik hun ville. De ba kvinnen vente fram til klokken var 21 på kvelden og benytte den eneste plassen reservert for kvinner i Vintertilbudet. Vintertilbudet er for rusavhengige, kvinnen hadde vært rusfri i nesten to år, men var fortsatt i behandling. 

I denne situasjonen kunne sosialkontoret velge mellom to løsninger. De kunne være fleksible og fakse en bekreftelse slik at kvinnen fikk visshet om at hun hadde et sted å sove der det var rusfritt. Eller de kunne velge den stivbeinte veien der de ba henne vente i flere timer for å mulig få plass på et sted som er beregnet på rusavhengige. Løsningene hadde samme prislapp. Sosialkontoret valgte den siste løsningen med den sjansen det innebærer for at kvinnen skal få en sprekk. Dette virker meget dumt – både med tanke på hva de utsetter kvinnen for, men også etter en kostnadsmessig vurdering. Kvinnen er i et kostnadskrevende behandlingsopplegg som de risikerer å sette ut av spill. Kvinnen fikk plass i Vintertilbudet og hun hadde kontakt med Gatejuristen mens hun var der. Hun fortalte at hun flere ganger ble tilbudt stoff fordi hun så sliten ut. Som hun selv sa, er det ikke så lenge siden hun var i miljøet og det var mange kjente der. Vi kan bare håpe at kvinnen klarte seg uten å sprekke (Moksness 2005b).

I denne saken oppnådde kvinnen å få mulighet til å velge bokommune med hjelp av Gatejuristen. Det er svært viktig med tanke på demokratiske verdier og selv bestemme hvor man vil bo. På den andre siden er det ganske nedslående når forvaltningen opptrer som her. Kvinnen fikk gjennom Gatejuristen mulighet for et annet tilbud, noe som helt sikkert ikke ville vært mulig uten en slik hjelp. Kvinnens situasjon forble allikevel den samme. Vil dette da være trekk som peker på økt demokratisering? Argumenter for et slikt standpunkt, er den respektfulle holdningen som hun møtte ved at Gatejuristen førte hennes sak. Hun har hatt støtte i at den saksbehandlingen hun møtte hos sosialtjenesten, ble opplevd som urettferdig av andre enn kun henne selv. Sammen med gatejuristen stod hun sterkere. I en forståelse av demokrati som mulighet for innflytelse på sin egen situasjon, vil dette være argumenter for at vi ser økt demokratisering med Gatejuristen. Kvinnen hadde større mulighet for innflytelse med Gatejuristen, ikke mindre. Det kan også være at praksis og rutiner hos sosialkontoret vil endre seg som følge av Gatejuristens arbeid. Det kan være et annet eksempel på ”kognitivt åpne, men normativt lukkede” systemer. Sakte, men sikkert vil skje en forandring hos sosialtjenesten. Det kan være tegn som tyder på dette fordi Gatejuristen mottar etter hvert flere henvendelser fra det offentlige (Eide og Horsbøl 2005). Disse henvendelsene kan være uttrykk for et ønske om alternativ vurdering av forvaltningens egen praksis. 

AVSLUTNING

Jeg har i denne oppgaven drøftet om demokratiet svekkes av rettsliggjøringen. Demokratiet er forstått som mulighet til innflytelse – både som individ og som det suverene folk, avhengig av systemisk nivå. Maktforskyvninger har gjort at forvaltningen i mindre grad er politisk kontrollert. Eller med andre ord: folket har mindre innflytelse på forvaltningen. Jeg har bearbeidet Olsens modell slik at den viser hvordan folket ved hjelp av rettsliggjøringen opparbeider seg innflytelse. Dette er grunnlaget for min argumentasjon om at rettsliggjøringen styrker demokratiet.

I del to av drøftingen illustrerer jeg mitt poeng ved å benytte empiri fra Gatejuristen. Den første illustrasjonen dreier seg om fratakelse av noe som egentlig er en selvfølgelig rettighet, retten til fritt bevege seg i det offentlige rom. I den ene saken var det veldig tydelig at rettsliggjøringen bidrar til at forvaltningen korrigeres ved at et flertall i domsavsigelsen ga den bortviste mannen medhold. Domstolene innehar myndighet til å tolke intensjonen gitt i rettsregler fra den lovgivende forsamlingen og til å overprøve den beslutningen som forvaltningen gjorde. Det andre eksempelet er mindre tydelig. Men også her hevder jeg at det skjer en demokratisering ved at forvaltningen korrigeres. Det er imidlertid usikkert om forvaltningen endrer praksis for framtiden.

I den andre illustrasjonen problematiserer jeg hvordan forvaltningen begrunner tiltakene sine. Ved at de ikke vedtaksfester tiltak, blir man stående uten klageadgang og demokratiske prinsipp settes ut av spill. Folket har innflytelse på forvaltningen. Gatejuristen øker mulighetene for at forvaltningen må endre praksis, særlig fordi Gatejuristen kan påvirke forvaltningens kontekst og dens grunnlag for legitimitet.

Den tredje og siste illustrasjonen illustrerer samhandling med sosialkontoret. Igjen dreier det seg om hvordan forvaltningen utviser skjønn, men i dette tilfellet dreier det seg om tiltak som kan vedtaksfestes. I noen grad styrkes kvinnens situasjon ved at Gatejuristen deltar i samhandlingen, men også her viser forvaltningen motstand og stivbeinthet.

Illustrasjonene jeg har valgt, gir ikke inntrykk av at Gatejuristen revolusjonerer forvaltningen. Det var heller ikke forventet. Institusjonell endring tar tid, noe jeg har påpekt i drøftingen og understreket ved at systemer er henholdsvis åpne og lukkede mot sine omgivelser. Jeg synes allikevel at det er tydelig at Gatejuristen har styrket folkets innflytelse over forvaltningen. Innflytelsen er styrket både for det enkelte individ og ved at forvaltningen korrigeres. Det forstår jeg som at lovfortolkning skjer i bedre samsvar med de intensjoner som den ble gitt av de folkevalgte. Jeg vil hevde at Gatejuristen styrker demokratiet, og jeg hevder at demokratiet styrkes av rettsliggjøringen.
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� Fra januar 2005 ble det innført en egenandel på fri rettshjelp pålydende kr 790,-. Er fri rettsjelp lenger et dekkende begrep?





PAGE  
7

