KAPITTEL 1

INNLEDNING

1.1, Noen bakgrunnsbetrakininger

Den sosiale omsorg utgjor et bredt aspekt av samfunnel, Vern og pleie av

de svake, de gamle, de fattige, de med [ysiske eller psykiske handikap, ulike
typer av avvikere, folk i varig eller akutt nod, ivaretas pa mange ulike mai-
ter innenfor rammen av en rekke sosiale institusjoner, Fremst star nok sta-
dig familien, men ogsa skolen, religiose samfunn, [rivillige organisasjoner,
patar seg omfattende oppgaver for dem som er havnet pa samfunnets forskjel-
lige skyggesider. Etter som samfunnet har utviklet seg mot sin navierende
differensiering og kompleksitet, har ulike offentlige organer falt {lere oy
flere oppgaver a besorge innenfor den sosiale omsoryg,

I dette arbeid er det et utsnitt av den sosiale omsorg som er gjort til
gjenstand for undersekelse, nemlig den del som faller inn under Lov om so-
sial omsorg. Mye er dermed utelatt, men ikke desto mindre ulgjer det sys-
tem som er oppbygget omkring denne loven en hovedkomponent i norsk sosial-
politikk.

For a forsta hvordan en lov som denne virker, erdet ngdvendip i under-
spke samspillet mellom pa den ene side loven og det [ormelle apparal somer
oppbygget omkring den, og pa den annen side den sosiale struklur som ulgjpr
en bredere kontekst for loven og dens utgvelse, Undersgkelsen retler derfor
serlig sokelyset mot dette samspillet.

Den oppmerksomhet som til denne tid har veert rettet mot sosialomsorgs-
apparatet, har i stor grad og av mange grunner avgrenset problemstillingene
til klientellet, Denne undersgkelse er basert pi den opplatning at kjernen i
problematikken omkring sosialpolitikken ligger i relasjonen mellom pii den
ene side giverne av sosial omsorg --- enten man deflinerer dem vidt som
samfunnet eller snevert som sosialstyret, sosialadministrasjonen eller so-

sialarbeiderne --, og pa den annen side mottakerne -- de som er objekt for
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hjelpetiltakene, Ett sett av disse relasjoner kommer til uttrykk gjennom

Lov om sosial omsorg.

Men det er en ting a lage en lov, som Lov om sosial omsorg, og danne

seg formeninger om hvilke formal den skal tjene og hvilke malsettinger den
skal innfri, Noe annet er det a {4 loven til a fungere etter hensikten. De
forutsetninger loven bygger pa, svarer i varierende grad til den sosiale rea-
litet systemet omkring loven md tilpasse seg. Den sosiale kontekst for lov-
utgvingen inneholder elementer som trekker i ulike retninger, av og til langt
vekk fra de opprinnelige intensjoner, Hovedformalet med undersgkelsen har
viert 4 granske det samspill mellom ulike typer av faktorer som gj¢r at lov-
utgvingen undergir modifikasjoner og ofte blir noe annet enn det som var
ment,

Arbeidet med undersgkelsen har ogsi veert et forsgk pa a bidra til utvik-
lingen av en modell for en sosialpolitisk undersgkelse og 4 gjgre bruk av en
tilnermingsmate som hittil, iallfall innenfor en akademisk tradisjon, har
viert mindre paaktet, Detle er n@ermere begrunnet i det fglgende avsnitt,

Studiet av sosialpolitikk begynner langsomt 4 etablere seg som en egen
faglig spesialitet, Blant utgverne er det forelgpig liten enighet om dens av-
grensing og definisjon, Som rimelig kan veere, er definisjonene preget av
den faglige bakgrunn til dem som definerer, og stort sett er nok kjernen av
felles problemomrader betydelig stérre enn kjernen av felles problemstil-
linger,

Del er derimot noksa stor enighet om at studiet av sosialpolitikker tverr-
faglig, og at sosialpolitiske problemstillinger best kan belyses gjennom sam-
arbeid mellom fagfolk fra flere disipliner, som medisin, gkonomi, sosialt
arbeid, offentlig administrasjon, jus, psykologi og sosiologi. Hittil har slikt
teamarbeid ikke forekommet i serlig grad, og kommunikasjonen omkring
sosialpolitiske problemstillinger pi tvers av faggrensene har veert heller be-
grenset,

Den noe mangelfulle tverrfaglige kommunikasjon, sammen med den spar-
somme [orskning og noksi lite systematisk og kumulativ undervisning knyttet
lil det sosialpolitiske problemomride, er vesentlige grunner til at studiet av
sosialpolitikken enda ikke kan sies a hvile pa noe selvstendig teoretisk funda-
ment, Det som mitte {innes av mer generell teori, hgrer stort sett hjemme

i de enkelte tradisjonelle samfunnsvitenskaplige disipliner. Det som finnes
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av empiriske undersokelser, er ofte laget for a belyse konkrete sosiale prob-
lemer uten at resultatene er satt inn i en storre sammenheng,

Pa forskningsomrader hvor vi fortsatt mangler elementaere kunnskaper
og beskrivelser av de aktuelle systemer, bor det veere mulig a satse sterkere
pa a innhente grunnleggende informasjon og stake ut feltet, enn a satse pa a
bruke materialet til a teste teoretisk velbegrunnede hypoteser og kaste lys
over generelle problemstillinger, Pa sett og vis genereres problemstilling-
ene innen et felt som dette ikke sa mye fra interne, f{aglige premisser som
fra et behov for a fa til mer hensiktsmessige, mer humane, mer retiferdige
losninger av praktiske problemer i samfunnet. Dette betyr ikke at metode-
kravene settes til side, eller at det ikke er sa noye med riktigheten av forsk-
ningsresultatene, Tvert om, fordi det er en forutsetning, eller et gnske, at
resultatene skal danne grunnlag for konkret handling og bidra til & bringe so-
sialpolitikken nermere visse malsettinger, er det meget viktig at disiplin-
kravene holdes godt i hevd under utforingen av l'orslcningsa1'1)01’(101.1

Nar studiet av sosialpolitikken sies a viere en tverrfaglig disiplin inne-
bzerer det at den henter sine forklaringsmodeller og swerlig sine uavhengige
variabler fra forskjellige fag med ulike forskningstradisjoner, Angrepsmiiten
i denne undersgkelsen er hovedsakelig sosiologisk, men det er trukket inn
variabler og problemstillinger ogsa {ra andre relevante fag. Forsgk pitverr-
faglig tilneerming kan nok, inntil et teamarbeid er etablert, innebiere en [are
for overfladisk behandling av visse tema; en enkell person kan vanskelig vicre
noen spesialist og sitte inne med dyperegiende kunnskaper pi de forskjellige
omrader som forskningsproblemer kommer i bergring med,

Nar man tar for seg et felt som hittil har veert lite belyst, blir avgren-
singskriteriene uklare og bade pa godt og ondt avhengig av forskerens egne
interesser, materiale, tid, forutsetninger, kontakt med problemomridet og
oppsamlete kunnskaper. Dersom resultatene skal vaere anvendbare, vil ogsi
det bidra til 4 gi styring til undersgkelsen og til valget av variabler, Detl er
da viktig at iallfall noen av de uavhengige variablene er manipulerbare, Der-

med kan forskningen lettere gi grunnlag for inngrep og justeringer,

1. James S. Coleman har fremsatt noen nyttige betrakininger omkring for-
holdet mellom "discipline research" og "policy research" som pd mange
mater faller sammen med noen av de siktemil denne undersgkelsen har
hatt, Se "Ten Principles Governing Policy Research," ASA Foolnotes,
Vel. 1 No. 3 (March, 1973), p. 1.



- 14 -

Den sosialpolitiske forskning har i Norge utviklet seg i takt med sam-
funnsvitenskapene og ikke som i enkelte andre land i takt med behovet for a
hasere sosialpolitiske avgjprelser pa mest mulig solide kunnskaper om so-
sialpolitiske spgrsmal, Dette har hatt betydning for den form forskningsrap-
portene har fatt og den terminologi som har veert brukt,

Dersom man ¢nsker at den sosialpolitiske forskning skal bli til nytte for
samfunnet, er det viktig at forskningsresultatene presenteres pa en slik mate
at de som kan ha bruk for dem, kan nyltiggjore seg resultatene og den type
argumentasjon som anvendes, og samtidig veere klar over de begrensninger
som mitte knytte seg til de konklusjoner som er trukket. Dette setter forsk-
ningen i et dilemma, fordi behovet for en fagterminologi, med et rimelig
h¢yt presisjonsnivi, vil matte veies mot behovet for en mer tilgjengelig sprdk-
bruk, som bide kan bli mer omstendelig og samtidig medfgrer risike for en
mindre presis og konsistent bruk av begreper,

Likevel er det viktig a kunne beskrive sosiale problemer slik at de blir
bedre forstatt av dem som stiar midt oppe i det praktiske sosialpolitiske ar-
beid, og slik at detl kan bli mulig 4 gjennomfgre endringer og forbedringer pa

grunnlag av de funn som etterhvert blir lagt frem,

1.2, En innholdsoversikt

Slik undersgkelsen er lagt an, er det gjort forsgk pa 4 se Lov om sosial
omsorg og det system som er oppbygget omkring denne loven {ra flere for-
sljellige synsvinkler og i skaffe flere forskjellige inntak til beskrivelse av
loven og dens virkemater. Disposisjonen skulle derfor avspeile mangesidig-
het i tilncermingsmaiten,

I det fglgende kapittel er det gitt en konkret beskrivelse av Lov om sosial
omsorg og hvilke formal og funksjoner loven, sett fra lovgivernes side, for-
ventes i ha, Den administrative struktur som er skapt gjennom loven, er
skissert ganske kort, samtidig som hovedlinjene i den ideologi som ser ut
for & ha veert sentral i utarbeidingen av loven, er trukket opp. Kapitlet er
ment som en innfgring i det system som er skapt omkring loven,

Kapittel 3 trekker opp den videre strukturelle ramme som Lov om sosial
omsorg virker innenfor og praktiseringen av loven diskuteres i lys av det

komplekse system som er skapt gjennom loven og de mange komponenter som
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inngar i denne, Diskusjonen er utgangspunktet for de problemstillinger som
er presisert i siste del av kapitlet,
I Kapittel 4 er det presentert en skjematisk modell for utovingen av Lov

om sosial omsorg, Modellen har til formal a gi innsikt i de prosesser som

skaper de til dels store variasjoner i praktiseringen av loven, DModellen har
tre hovedaspekier, Det forste knytter seg til forholdet mellom lovens inten-
sjoner og sosialstyremedlemmenes akseptering av de normer som danner
grunnlaget for lovens intensjoner, Det andre tar [or seg forholdet mellom
lovens intensjoner, sosialstyremedlemmenes normakseptering og den fak-
tiske praktisering av loven, Det siste behandler forholdet mellom navierende
praktisering av loven og den lovutoving som kan forventes a ulvikle seg over
tid. Hoveddelen av kapitlet drofter ulike sett av variabler som kan forventes
a ha innflytelse pa utviklingen av de nevnte aspekter,

Kapittel 5 beskriver de fem datasett som danner det empiriske grunnlag
for undersgkelsen. Materialet baserer seg biade pa systematisk observasjon
over lang tid, intensiv intervjuing, bakgrunnsopplysninger om samltlige sosial-
styremedlemmer, og arkivdata,

I Kapittel 6 er det gitt en empirisk analyse av de opplysninger som ble
samlet inn om alle sosialstyremedlemmene for de to [érste sosialslyreperio-
der etter at loven tradte i kraft, Disse data er analysert med hensyn Lil noen
mer tradisjonelle bakgrunnsvariabler i tillegg til opplysninger om hvor poli-
tisk sentrale sosialstyremedlemmene er, innslaget av profesjonell ekspertise
i sosialstyrene, og skiftet i rekrutteringsme¢nstret over tid, De rekrutter-
ingsmenstre og oppfatninger av sosialstyrets virksomhet som kommenr til ut-
trykk gjennom valgene til sosialstyrene, er n@rmere diskulerl.

Kapittel 7 gir en empirisk etterprgving av noen av de forventede rela-
sjoner mellom intensjoner og normakseptering. Etter at del er utviklet
madleredskaper for intensjonsomfanget, spennvidden for normakseptering,
samt for de uavhengige variablene, inngir variablene i en multivariat ana-
lyse hvor normaksepteringen er den avhengige variabel, Til sist er de opp-
rinnelige antakelser modifisert pa grunnlag av de resullater som er kommet
frem i lgpet av analysen, det er [remsatt et nylt sett med hypoteser av mer
generell natur, og de sosialpolitiske konsekvenser av undersgkelsen er dis-
kutert,

I Kapittel 8 er det gitt en empirisk etierpréving av noen av forventning-

ene med hensyn til den konkrete lovpraktisering, Lovpraktiseringen, eller
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dens spennvidde, er her det sentrale begrep, og etter at det er gjort malbart,
inngdr det som den avhengige variabel i en multivariat analyse som ogsa vur-
derer de uavhengige variablers effekt, Resultatene fra denne analysen er sa

brukt som grunnlag for en revisjon av de opprinnelige antakelser og satt inn

i en stgrre sosialpolitisk sammenheng,

I Kapittel 9 er det sosialstyret som en egen sosial enhet som er satt i
fokus, Ut fra kunnskap om smagrupper diskuteres rolle- og maktfordelinger
i gruppene, motiver og belgnninger for deltakelse, og dannelsen av norma-
tive strukturer og handlingsforlgp. Til sist er det pekt pa noen momenter
som har betydning for den del av lovpraktiseringsaspektet som har med so-
sialstyrenes valg av klientell a gjgre,

Kapittel 10 gir en sammenfatning av noen av de resultater og betraktnin-

ger som er kommet frem i de foregiende kapitler. Lov om sosial omsorg,

med dens intensjoner, utgvere, klientell og politiske muligheter, er forsgkt
satt inn i en st¢grre sammenheng, Det er gitt en vurdering av denne form for
organisering av scsiale hjelpetiltak, samtidig som resultatene er vurdert i
lys av noen av de forslag til reformer for sosialomsorgen som er lagt frem
fra annet hold,

I Kapittel 11 er det gitt noen betraktninger om hvordan undersgkelsens
forskjellige resultater og funn kan komme til 4 bli oppfattet og tolket ut fra
ulike sett av grunnholdninger til den sosiale omsorg.

Appendiks A inneholder den fullstendige tekst i Lov om sosial omsorg,

Appendiks B inneholder en noe forkortet versjon av de spgrreskjema som ble
brukt i intervjuundersg¢kelsen, Appendiks C er underlaget for operasjonali-

seringen av intensjonene i Lov om sosial omsorg og er bygget omkring seks

konkrete sosialtilfeller og de premisser og begrunnelser for hjelpetiltak som
en ifglge loven skulle vente ville bli anvendt,

Det gjores oppmerksom pa at en del av avsnittene i Kapittel 7 og 8 er
leknisk- metodiske og noe vanskelig tilgjengelige for dem som ikke fgr har
arbeidet med slike problemer, For i bgte pid dette er hovedresultatene fra
de undersgkelsene som er presentert i disse to kapitlene gjengitt noksa fyl-

deslgjprende og samlel i egne avsnitt i slutten av kapitlene.



