KAPITTEL 10

SYNTESE

I den foregiende del av dette arbeid har vi vert opptatt av a dissekere det

system som er skapt omkring utgvingen av Lov om sosial omsorg, dele det

opp i forskjellige komponenter og analysere dem ut {ra forskjellige synsvink-

ler. I det [plgende har vi provd a samle noen av de viktigste resultater og

synspunkler, slik al Lov om sosial omsorg igjen, sa langt det er mulig, kan
fremtre innenfor et helhetlig perspekliv. Samtidig har vi prevd a se loven

pi bakgrunn av det stgrre samfunnssystem som den ogsa er en del av. Dess-
uten er det lagt vekt pa de aspekter ved loven som fortsatt vil vere sentrale
dersom loven skulle komme til a bli revidert i overensstemmelse med noen
av de reformflorslag som er lagl frem, ! Diskusjonen bygger pa de analyser
som er [oretalt i de foregiende kapitler, Men det er ogsa trukket innenrekke
hetraktninger som er mer spekulative og ikke ngdvendigvis forankret i syste-
matisk innsamlete data, De forhold som er beskrevet, vil variere fra kom-
mune Lil kommune, men det kan veere viktig i utgangspunktet a understreke

al variasjonene ikke entydig f¢lger en senter-periferi dimensjon.

10.1. Hva er sosiale problemer?

IEn av de mange diffuse [orutselninger som synes a ligge til grunn for

Lov om sosial omsorg, er at sosiale problemer kan "léses" dersom bare for-

holdene legges godt nok til rette, En slik forutsetning er pa langt nar uprob-

lematisk, bide fordi det ikke kan trekkes opp noen absolutte grenser mellom

1. Sosialreformkomiteéens innstilling II, op.cit. og Sosialreform i 70-ara,
op.cil. Fra Vedlegg 2 {il St, meld. nr. 71 for 1972-73, Langtidspro-
grammel 1974-1977, Spesialanalyse 2, Sosialpolitikk, er bare trukket
inn de betraktninger som er mest sentrale for Lov om sosial omsorg.
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hva som er og hva som ikke er sosiale problemer, og fordi det ikke kan angis
et statisk sett av kriterier for hva som utgjor en losning av et problem,
) : " " 3 .
Begrepet "sosiale problemer"” kan defineres pa mange mater.” For virve
formal kan det veere nyttig a peke pa tre mater a avgjore hva som utgjor so-

siale problemer i et samiunn,

(1) Sosiale problemer kan defineres ved hjelp av formelle legaliserte
kriterier. Det ma naturligvis knytte sey store problemer til graden av spe-
sifikasjon av slike kriterier og mulighetene for a kunne skille klart og entvdig
mellom hva som er a oppfatte som sosiale problemer og hva som [aller uten-
for. Det kan sies at trygdelovgivningen skiller ut et omrade som det gjelder

temmelig vel spesifiserte kriterier for,d‘

(2) Det er mulig a forankre en delinisjon av sosiale problemer i en be-

stemt moralsk orientering eller en ideologi, En spesifikasjon av operasjo-

nelle kriterier kan ha sitt opphav i en slik bakgrunn, og det er intet i veien
for at formelle og legaliserte kriterier har sin forankring i et moralsystem
eller en ideologisk ramme, Men det kan ogsa viere slik at individer og grup-
per som har den rette tro, far seg overlatt a ta standpunkt i det enkelte kon-
krete tilfelle, uten at det er gjort forsok pa a gi et formalisert regelverk, 1

Kapittel 2 ble det droftet til hvilken grad Lov om sosial omsorg kan sies aha

sitt opphav i hva som ble kalt en sosialarbeiderideologi. Dette er en ideologi
som neppe kan avledes eller formaliseres pa grunnlag av den undervisnings-
plan eller de pensummaterialer som foreligger for sosialarbeiderutdannin-
gen, Den er mer av en holdning som bibringes gjennom miljget, som med-
f¢grer at de som har fatt miljgets stempel, ofte hevder at bare de er kvalili-

sert for aktivt arbeid i visse deler av den sosiale sektor,” Nuar delle er sagl,

2. Else Qyen, "Hva er godt sosialt arbeid?", Sosionomen 11 (mai, 1974),
pp. 330-335 og 13 (juni, 1974), pp. 402-406.

3. En gjennomdre¢fting av ulike definisjonsmater finnes bl.a. i Irving
Tallmann og Reece McGee, "Definition of a Social Problem, " i Hand-
book on the Study of Social Problems, redigert av Erwin O, Smigel
(Chicago: Rand McNally, 1971), pp. 19-58.

4, Det er ogsd mulig at Sosialdepartementets arbeid med i skape en "so-
sialkatalog" kan bidra til a skape en [ormell avgrensing av sosiale prob-
lemer.

5. Se Sosionomen, hvor flere innlegg understreker akkurat dette aspcklet
ved sosionomutdanningen, f.eks. i motsetning lil den utdanning som bare
gis ved en distriktshgyskole, (nr. 9, 1972). Jir. ogsd Heap og Heap,
op.cit.
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innebarer det ikke at det ses bort fra andre faktorer som ogsa bidrar til a
styrke gruppens argumentasjon for kontroll over omradet, {.eks. hehovet for
profesjonalisering,

Den grad av spesifikasjon som selve Lov om sosial omsorg gir, er me-

get begrenset. Den er en rammelov som trekker opp meget generelle ret-
ningslinjer, og del synes apenbart at den kan fungere bare pa grunnlag av en
styring ut fra uldévernes moralske eller ideologiske holdninger. Et moralsk
cller ideologisk evalueringssystem er generelt og abstrakt, men det forut-
settes al del lar seg dedusere konkrete standpunkter ut fra det. Om det er
riktig at loven ble til blant annet pa grunnlag av en sosialarbeiderideologi,
er del belydningsfullt at den yrkesgruppe som presumptivt har tilegnet seg

denne ideologi, ogsid gjgr krav pa a sette loven ut i livet,

(3) Det kan ogsi viere nyttig @ velge en mer "empirisk" definisjon av
sosiale problemer, Sosiale problemer er ikke noe som eksisterer i og for
seg, men bare i den utstrekning de opplaties som sosiale problemer. De ut-
gjgr siluasjoner som betlraktes av noen som bekymringsfulle og som gjor krav

n ; ; 8
pd endring og som det oppfattes alternativer for,” Hvem de "noen" er som
del her refereres Lil, ma sid viere gjenstand for neermere spesifikasjon,

Om man velger a ta utgangspunkt i en slik empirisk definisjon, betyr det
iklce al man underkjenner de mer grunnleggende prosesser som fdr noen til d
ha bestemle opplatninger, Man velger bare a4 gjere de manifeste, atferds-
messige ylringer -- ogsa de verbale -- til utgangspunkt for en avgrensning
av sosiale problemer,

Martindale har hevdet at noen teori om sosiale problemer kan ikke fden
6. TFor en mer generell diskusjon av profesjonaliseringsproblematikken, se

[.cks. Prolessions and Professionalization, redigert av J.A. Jackson

(Cambridge: The Universily Press, 1970) og ULl Torgersen, Profesjons-

sosiologi (Oslo: Universiletsforlaget, 1972), pp. 9-42. Sosialarbeider-

nes egne behov for profesjonalisering kommer [.eks, til uttrykk gjennom

innlegg i Sosionomen (se bl,a, nr, 2, 1969, nr. 4, 1972 og nr, 17, 1972),

og i Utredning om videreutdanning av sosionomer (Avgitt av Radel for
sosialarbeiderutdanning, nov, 1969),

7. Dersom Sosialreformkomitéens forslag for sosialomsorgen blir vedtatt,
betyr det [grst og fremst en styrking av de profesjonelle sosialarbeideres
stilling, bide i det direkte arbeid med klientellet og i forhold til sosial-
styret.

8. Denne definisjon er i overensstemmelse med den som foretrekkes av
Tallmann og McGee, op.cit., p. 53,
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effektiv utforming dersom man ikke tar den for det den er, nemlig en norma-
tiv sosial teori.g Og sa lenge vi vet at det eksisterer ulike verdistrukturer,
kan vi ikke vente a ha én teori om sosiale problemer, men mange teorie r.w

Det som vel er pa det rene, er at om vi skulle velge a diskutere sosiale
problemer ut fra en empirisk og dermed relativistisk forankret oppfatning av
hva sosiale problemer er, matte det samtidig falle vanskelig a sitte med for-
venininger om en enhetlig sosialpolitikk og likhet i standarder fra sosialstyre
til sosialstyre.

Den del av norsk sosialpolitikk som faller inn under Lov om sosial om-

sorg, er nok fra sentralt politisk hold forutsatt a kunne styres ut {ra et rela-
tivt enhetlig moralsk eller ideologisk holdningsmonster. Men pa sentralt po-
litisk hold er det ikke noen klar enighet om hva dette holdningsmonster er,

sa snart det dreier seg om mer detaljerte sporsmil og konkrete malsetlinger,

Den politiske enighet i forbindelse med vedtaket om Lov om sosial omsory,

var apenbart i hoy grad en funksjon av at loviorslaget var formulert sia dif-
fust. Dermed ma man falle tilbake pa den ideologiske grunnholdning som
preget utarbeidelsen av lovforslaget. Det er her det i dette arbeid har viert
referert til sosialarbeiderideologien,

Man kunne da oppfatte de sosiale problemer som loven dreier seg om i
overensstemmelse med delinisjonstype (2) ovenfor. Til den grad det forelig-
ger en formalisering i samsvar med denne referanseramme, cr det mulig a
oppfatte sosiale problemer som avgrenset i samsvar med delinisjonstype (1),
I realiteten er det imidlertid de lokale [olkevalgte lovutdveres opplalninger
som i siste omgang avgjor hva som blir skilt ut som de problemer som [aller
inn under lovens virkeomrade og er i samsvar med delinisjonstype (3),

Ett av formalene med dette arbeid har nettopp veert a4 sammenholde virk-

ningene av ulike sett av styringsregler for Lov om sosial omsorg, s@®Erlig med

bakgrunn i sosiale problemer som definert ut [ra en ideologi og som definert
ut fra den konkrete atferd som gjor seg gjeldende pa lokalplanet, Sosialsiyre-

medlemmenes normakseptering dreier seg da om graden av uwoverensstem-

melse mellom de to sett av referanserammer.

9. Egentlig "a judgmentally normative social theory".

10. Se Don Martindale, "Social Disorganization: The Conilict of Normalive
and Empirical Approaches," i Modern Sociological Theory in Continuily
and Change, redigert av Howard Becker og Alvin Boskoll (New York:
Holt, Rinehart and Winston, 1957), pp. 340-367,
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Som vi har sett, ligger ett problem i a avgjore hva som faller innenfor
kategorien sosiale problemer, Vi har antydet tre ulike utgangspunkter for
en definisjon, og vi har sekt a4 knytte disse konkret til ett av hovedsiktepunkt-
ene med dette arbeid,

Et annet problem knytter seg til den oppfatning at sosiale problemer har
en lgsning, bare vilkdirene legges il rette for det.

Vi kan rimeligvis l¢gse eller iallfall lindre en lang rekke sosiale proble-
mer, Men ofte vil oppmerksomheten rettes mot symptomene og ikke mot

drsakene, Del er forutsetningen at Lov om sosial omsorg ogsa skal stimu-

lere til forebyggende tiltak og rette seg nettopp mot arsaker, Det som her

er en hovedsak, er at i bunn og grunn er sosiale problemer omkostninger ved

samfunnels mate a innrelle seg pa, Fordi vi velger, mer eller mindre be-

visst, d selle visse goder hoyt og spker a fd disse goder realisert, skapes
det samlidig vilkar som virker fremmende [or visse typer sosiale problemer.
Dermed er det ikke sagl al problemenes sum er konstant, Det finnes nok
samfunnsmessige prioriteringer som minimaliserer problemsektoeren. Men
Lrolig mi del innr¢gmmes at noen omkostninger i form av sosiale problemer

vil det viere forbundel med enhver form for sosial og ¢keonomisk struktur.

10.2. Avslanden mellom besluttende og ut¢vende organer

Lov om sosial omsorg er blitt utformet pa sentralt hold og vedtatt i Stor-

tinget, mens altsi lovutgvingen [oregdar pa lokall hold gjennom [olkevalgte,
kKommunilpoliliske organer, U En slik fremgangsm:ite, hvor sentrale poli-
liske organer tar ansvarel for prinsippene for det som skal skje pa det lokal-
politiske plan, er i overensstemmelse med konvensjonene. Indirekle i disse
konvensjoner ligger en forutsetning om at de motiver Stortingel matte ha for
a vedla en slik lov, ogsa deles av de kommunalpolitiske organer og det lokal-
samlunn de skal betjene,

I virkeligheten cr det vel sa at Stortinget utgjor en gruppe som har til
dels andre normer og verdier og er underlagt et annet (sosiologisk) regelverk

11, Juridisk star sosialstyret i en mellomstilling mellom stat og kommune,
og er i visse tilfeller organ for staten og i andre tilleller organ for kom-
munen, Arvid Frihagen, Lwerebok i forvaltningsrett, Del I, (Oslo: Uni-
versitetsforlaget, 1970), p. 79,
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enn de lokale sosialstyrer som er tillagt ansvaret for at loven utoves i over-
ensstemmelse med de intensjoner som Stortinget har basert sin avgjorelse
pa. Det dreier seg om to ganske forskjellige sosiale systemer med liten el-
ler kanskje ingen gjensidig kommunikasjon. Det er to systemer som har for-
skjellige malsetlinger og forskjellige muligheter for a bruke makt, og det er

to systemer som vinner og risikerer helt forskjellige ting ved a setle et tiltak

som Lov om sosial omsorg ut i livet,

Det var tverrpolitisk enighet om at det trengtes reformer i den sosiale

sektor, og en revisjon av den gamle Forsorgsloven av 1900 hadde lenge statt

for tur i pavente av utbyggingen av trygdesystemene, Da Lov om sosial om-

sorg ble [remmet for Stortinget, ble den enstemmig vedtatt. Dette tyder pa
at det politiske press for a fa til en slik lov, var sapass stort at det ville ha
veert politiske omkostninger med ikke a vedta loven.

Mens formuleringene i loven ble holdt diffuse, ble det overlall sosialsty-
rene a utforme detaljene, Ved siden av at det var viktig a [a loven igjennom
i Stortinget, hadde det sikkert mye for seg a begrunne diffusheten i formuler-
ingene ved a referere til det lokale selvstyre og behovel for fleksibilitet i
forhold til et skiftende samfunn,

Sosialstyrene selv ma ta bade den sosiale, politiske og gkonomiske ri-
siko ved utgvingen av loven, Og det er en stor risiko, bade [or del enkelte
sosialstyremedlem og kommunen, Dersom sosialstyret virkelig likk malkt
til a sette loven ut i livet helt etter dens intensjoner, ville det fort bety ¢ko-
nomisk ruin for mange kommuner, Om sosialstyret med loven i hiind skulle
insistere pa d definere som sitt arbeidsomrade alle de oppgaver av [orebyg-
gende art som kan trekkes inn i sosialomsorgen, ville det snart utvikle seg
til a bli et nytt politisk organ som i héy grad ville viere en trusel i forhold til
kommunestyrets innflytelse. Konflikten med lokalsamfunnetl kunne i vidlga-
ende konsekvenser. Alt dette tatt i betrakining er det ikke noe merkelig i at
sterke interesser er engasjert i 4 holde sosialstyret pa plass som et svakt
og ressursfattig organ.1

Innenfor alle de barrierer som begrenser sosialstyrets utfoldelsesmu-

ligheter, mangvrerer sosialstyret med en forsiktighet som tilsier at de so-

12, CI. ante, pp. 95-98.
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siale endringer som vel virkelig var tilsiktet i og med vedtaket om Lov om
sosial omsorg, foregdir i et meget langsomt tempo, 13
En lov om sosial omsorg med en utforming som hadde tatt hensyn til lo-
kalsamfunnets interesser, ville rimeligvis ha fatt en annen utforming. Det

kan se ul som om avstanden mellom idealer og realiteter er blitt til som en

{plge av avstanden mellom hesluttende og utgvende myncligheter.14

10.3. Interessekonflikter i lokalsamfunnet

Hittil har det viert en tendens til 4 se den langsomme tilneerming til noen
av de oppgaver som [orutsettes i loven som en funksjon av manglende ressur-
ser, sosialslyrets svake posisjon og sosialstyremedlemmenes manglende inn-
sikt. I det [glgende er det argumentert for en annen oppfatning, nemlig at

hdde den manglende innfrielse av loven, de mangelfulle ressurser, sosial-

slyrels svake posisjon og sosialstyremedlemmenes manglende innsikt er en

funksjon av dype og grunnleggende interessekonflikter i samfunnet med hen-

syn Lil hvordan sosiale problemer skal defineres og handteres.

Det har vert hevdet at sosialpolitikken er tverrpolitisk felleseie, og ser
en pa de partipolitiske programmene, blir dette inntrykket bekreftet, L= Det
er imidlertid bare pa el meget abstrakt plan det tilsynelatende er enighet,

Nir milsettingene blir konkretisert, forsvinner enigheten. Da oppstar

13, Det er hevdet om kommunene at de "synes i alle fall 4 ha ein negativ fri-
dom ..., nemleg [ridom til ikkje & fglgje opp malsetjingar formulert av
senlrale slyremakter", Se Harald Baldersheim, "Klientar og handle-
mittar, " Tidsskrift for samfunnsforskning, 4 (1972), pp. 311-336.

14, Detl har ogsia viert hevdet at lovgiverne faktisk ikke har gnsket radikale
endringer i op med Lov om sosial omsorg, Det har vert viktigere a
oppreltholde en "konservaliv kontroll med de fattige" og en sorget der-
for for en ramme om Lov om sosial omsorg hvor tradisjonene [ra for-
sorpslankegangene kunne [ [ortsette, Niar sosialstyrene i sa liten ut-
strekning benylier seg av det vi har kalt intensjonene i loven, skyldes
del heller at sosialstyremedlemmene har opplattet den egentlige mening
med lovverket, nemlig bare ™i gi skinn av hjelp til de fattige". Jfr.
Yngvar Léchen, "Opposisjon ved Else Qyens doktordisputas: Sosialom-
sorgen og dens [orvaltere. En sosialpolitisk undersgkelse"”, Bergen
G, okl, 1973, manuskript.

15, Yngvar Lochen, "Vellerdsstaten og sosialforskningen, " i Sosialpolitikken
og sosialforskningen (Oslo: Universitetsforlaget, 1970), p. 29.
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det meget delte meninger bade om hvordan sosiale problemer skal angripes,
og hvordan eventuelle behandlinger av de forskjellige typer av problemer skal
prioriteres innbyrdes og i forhold til andre samfunnsoppgaver, - Og slik ma
det vel vere i et samfunn som ikke er ekstremt integrert og uten torskjeller
i ideologier, 1% Mens sentralpolitikerne kan unnga a engasjere seg i en de-

batt om Lov om sosial omsorg som tvinger interessekonflikiene frem fordi

presisjonsnivaet er lavt, ma sosialstyrets medlemmer ned pa et sa konkret
niva at konfliktene tvinges opp i dagen.

Interessekonfliktene er av mange slag og avspeiler bade sosialstyremed-
lemmenes partipolitiske, moralske og sosiale holdninger, En av de grunn-
leggende konfliktlinjer, slik den kommer til uttrykk i sosialstyret, par mel-

lom lokalsamlunnets villighet til a lose sosiale problemer og de forveatninger

om lgsninger av sosiale problemer som Lov om sosial omsorg reflekierer,

Styringen av sosialpolitikken, dvs,, den institusjonaliserte losning av
sosiale problemer, er formelt lagt til sosialstyret, Som det tidligere er pa-
vist er det mange oppfatninger av hva som er sosiale problemer, mange teo-
rier om hvordan sosiale problemer oppstar og mange teoricr om hvordan
sosiale problemer skal lgses, Uten her a ga inn pa alle de forskjellige opp-
fatninger av hva sosialpolitikk skal viere, kan del viere nytlig a knytie noen
kommentarer til et par mer generelle definisjoner av sosialpolitikk,

Ifolge en vanlig gkonomisk definisjon, dreier sosialpolilikken seg om en

16. Tidligere sosialminister Egil Aarvik definerte [.eks. sosialpolitikken
slik: "Sosialpolitikkens oppgave i dag er a viere en uljevnende [aklor,
og a4 sgrge for at livsgodene i rimelig ulstrekning kan bli oppnaelige ogsi
for de folkegrupper som er ule av stand til & oppnia den gjennom egen inn-
sats, " Kommunalt Sosialt Tidsskrift, 11-12 (1965), p. 141. Del blir
imidlertid ikke presisert hva som menes med "livsgoder" og "rimelig
utstrekning" og sannsynligheten taler for at uenigheten pi disse o punk-
ter ville veere fundamental,

17, Erik Allardt, "Om samhillspolitiska mil," Social Tidsskrift, 65 (1971),
pp. 299-322,

18. For en definisjon og en generell diskusjon av begrepet interessckonflikl,
se f.eks. Robert Axelrod, Conflict of Interest: A Theory of Divergent
Goals with Application to Politics (Chicago: Markham Publishing Com-
pany, 1970), pp. 3-15 og pp. 144-150, Mange av modellene omkring
fremveksten og utformingen av interessekonflikter forutsetter (a) at le-
maet for interessekonfliktene oppfattes av de involverte parter, og (b)
at partene gir inn i en "Bargaining position", ibid,, pp. 144-165. Ingen
av de to forutsetningene kan sies a holde stikk for denne analysen.
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redistribuering av ressurser, I8 Dersom en aksepterer denne definisjonen,
vil det i lokalsamfunnet alltid veere noen som ma avgi av sine goder (eller av
de felles goder) til fordel for lgsninger av det som defineres som sosiale
problemer. Uten lokalsamfunnets "forstdaelse” av hva forekomsten eller fra-
vaerel av sosiale problemer betyr for deres eget nzrmiljp og utfoldelsesmu-
ligheter, vil de investeringer i den sosiale sektor som gar utover de aksep-
terte hehov for visse deler av klientellet, bli sett pia som ungdvendige, I
heste fall. I verste fall vil uthetalingene til den sosiale sektor bli sett pasom
inngrep i personlige goder eller fellesgoder. Toleransen for sosiale prob-
lemer er stor pa det abstrakte plan, men faller drastisk med investeringenes
stgrrelse, spesielt overfor de sikalte selvforskyldte sosiale problemer. So-
sialstyret har flere miter 4 handtere dette dilemmaet pa,

For det f¢rste aksepterer sosialstyrene bare i liten utstrekning at sosial-
politikk er @ betrakte som redistribuering. Man definerer heller sosialpoli-
tikk som individuell hjelp, hvor hjelpetiltakene tilpasses en rettferdigshets-
skala med utgangspunkt i lokalsamlunnets toleransegrenser, De store saker,
som kan innebzre negative sanksjoner fra lokalsamfunnet mot sosialstyret,
oversendes til kommunestyret, slik at en eventuell konfrontasjon skjer via
en politisk sterkere gruppe og en gruppe som samtidig skal vere "totalfor-
svarere” av de kommunale interesser. For det andre velger man ut de grup-
per av klientell som aksepteres av lokalsamfunnet og investerer sosialstyrets
disponible ressurser der, jir. som elt eksempel de relativt store budsjetter

til eldreomsorgen og den markerte interesse for ({ysisk) handikappete.zo

19. Forarbeidene til Lov om sosial omsorg gar ikke inn pa denne problema-
tikken, tvert imot dempes betydningen av kommunenes okonomiske an-
svar ved at det understrekes at rad og veiledning bor vere hovedkompo-
nenter i behandlingen av sosiale problemer. Rad og veiledning i segselv
cr en billig ressurs. Dertil kommer at rad og veiledning som regel
innebrerer al de sosiale problemer loses individuelt ved a tilpasse kli-
enten til sin sosiale situasjon, slik at grunninvesteringene i klientellet
reduseres ytlerligere,

20, Bide i Sosialreformkomitéens innstilling I, Om pkonomisk hjelp etter
lov om sosial omsorg, av 11, des. 1970, i Sosialreformkomiteens inn-
slilling IT, pp. 43-44, og i Skyggekomileens innstilling, pp. 70-71, gar
man inn lor en delvis overforing til staten av de kommunale sosiale ut-
gifter, Dette begrunnes dels med at kommunenes generelle gkonomiske
situasjon pi den sosiale seklor mi styrkes, dels med at forskjellene
mellom kommunene i deres behandling av sosialhjelpklientellet, kan re-
duseres ved hjelp av gkonomiske tilskudd. Den siste forutsetningen er

forts.
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En mer sosiologisk definisjon av sosialpolitikk gar pa aktiv inngripen i

de strukiurer som skaper sosiale problemer. Nar en slik definisjon legges

til grunn kan interessekonfliktene tre enda klarere f1‘em_21 Dels vil sosial-
styret ikke ha tradisjon for a gripe inn i problemskapende strukturer, bortsett
fra familien og visse typer av begrensete miljoer. Og dels vil den identifika-
sjon og direkte belastning som de problemskapende strukturer konfronteres
med, skape motsetninger og lojaliteter i lokalsamfunnet som vil mobilisere
sterkere interessegrupperinger enn det sosialstyret i sin navierende posisjon
vil vere i sland til a mobilisere. Dette gjelder i de tilfeller da de problem-
skapende strukturer ligger innenfor lokalsamfunnets grenser eller innllytel-
sesomrade, Sannsynligheten er enda storre for at de problemskapende struk-
turer ligger utenfor lokalsamfunnets innflytelsesomriade, {,eks, nar sterk
ekspansjon i ett omrade forer med seg en uttapping av arbeidskraftressurser
og en demografisk forarming i et annet omrade, En av {lere mulige aklivi-
teter for sosialstyret kunne veere a bidra til a skape pressgruppevirksomhet

i forhold til de sosiale problemer som oppstar pa grunn av strukturer utenfor
lokalsamfunnet. Sosialstyret ville da kunne regne med a ha store deler av
lokalsamfunnet som stottespillere. Men hittil er dette en aktivitet som so-

sialstyrene bare i liten grad har definert som en del av sin virksomhet,

20, forts. nok bare til en viss grad holdbar., Vare data viser at selv om
kommunens dkologiske struktur har betydning for sosialbudsjeliets slgr-
else, sa er holdningen til hvilke sosiale hjelpetiltak som skal ytes, ikke
sa mye en funksjon av de [aktiske ressurser i kommunen, men i slor
grad en funksjon av det enkelte sosialslyremedlems plassering i den so-
siale struktur. Dette betyr at selv store ressursinnspreylninger ikke
uten videre vil skape lik behandling av klientellet.

21. Det gjor seg her forskjellige oppfatninger gjeldende om hvor langt inn i
samfunnsstrukturen man bg¢r gripe for a oppna feerre sosiale problemer,
Sosialreformkomitéens innstilling IT legger opp til en slik definisjon av
sosialpolitikk i sin diskusjon av malsettingen for det sosiale arbeid, pp.
27-33, men er betydelig mer restriktiv nar de konkrete oppgaver for
sosialstyret nevnes, pp. 98-99. Skyggekomitéen vier en tredjedel av
sin innstilling til samfunnsforhold som skaper sosiale problemer, pp.
7-24 og 81-120, men det er uklart hvor mye av det sosiale arbeidel i
kommunene som skal befatte seg med slike forhold, Det sies om sosial-
styret ikke annet enn al "de folkevalgte ma [a en langl sterkere slilling i
sosialsektoren niar det gjelder -- sosial planlegging og annel generelt
sosialpolitisk arbeid", p. 80 og pp. 76-79. Vedlegg 2 til St. meld. nr.
71, gar et skritt videre og diskuterer strategier og omfordelingsvirk-
Tninger i forhold til en del av de strukturer som kan antas i skape sosiale
problemer, pp. 35-82,
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Tar en for seg den snevre definisjon av sosialpolitikk som Lov om sosial
omsorg legger opp til gjennom sin understreking av at det er den individuelle
klient som ma std i sentrum for sosialstyrets oppmerksomhet, kommer det
ogsd frem sterke interessekonflikter mellom deler av lokalsamfunnet, repre-
sentert ved visse sosialstyremedlemmer, og det tradisjonelle sosialklientel-

let., De sosialstyremedlemmer som har storst posisjonsnerhet til klientellet,

er ofte de som er mest negative nar det kommer til utdeling av ressursertil
individuelle hjelpetiltak, Det er ofte ogsa de som er minst villige til a aksep-
lere at det foreligger behovstilstander bade hos tradisjonelle ogutradisjonelle
typer av sosialklientell, -

Dette har tydelig sammenheng med mangelen pa objektive og synlige kri-
terier for hvem som skal defineres som sosialklientell., De tradisjonelle for-
venlninger om overensstemmelse mellom sosial ulikhet og klassetilhorighet,
passer iklke med nye typer av sosiale problemer, dels fordi klassetilhgrig-
helen holder pa a viskes ut, wl dels fordi visse sosiale problemer gar patvers
av klasseforskjellene, Jo nmrmere ikke-sosialklientell kommer klientellet
pid de variabler som antas i kunne skille ut sosialklientellet, desto storre
behov vil det ha for 4 markere avstand og vise at det ikke kan klassifiseres
som sosialklientell, Hjelp til sosialklientellet vil bedre posisjonen til sosial-
klientellet og skape relativ kortere avstand til de "posisjonsnares' interes-

24
ser,

Selv om de sitler i sosialstyret for 4 ta vare pd sosialklientellets
interesser, blir del ofte viktigere for dem a forvalte interessene tillikestilte
grupper i lokalsamfunnet, 4k

Lov om sosial omsorg lanserer ogsi en del former for sosialpolitisk

22, Detle er drgltet foran, cf. ante, pp, 151-154,

23, Dennis H, Wrong, "Social Inequality without Social Stratification," i
Structured Social Inequality, redigert av Celia S. Heller (London: The
Macmillan Company, 1969), pp. 513-519,

24, "Social welfare is the improvement of the relative position of under-
privileged, " Jorma Sipilit, Sosiaalpolitiikka, Tammi, Helsinki 1970,
referert i Raija Julkunen, "The Definition and Function of Social Policy,"
Seminar i Sosialpolitikk, Kgbenhavn, 1972, Sosialstyrets ulyst til a ta
i bruk prinsippetl om "hjelp til selvhjelp" kan ogsa forstas pa denne bak-
grunn,

25. TFra annel hold har det veert gitt uttrykk for at sosialstyrene ogsa kanses
som kontrollorganer for det offentlige., Tove Stang Dahl, "De okontrol-
lerbare niimnderna, " Rlittssosiologi. Om lag, konflikt och behov, redi-
gert av Stig Edling og Goran Elwin (Stockholm: Wahlstrom & Widstrand,
1973), pp. 91-110.
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virksomhet som ikke direkte har med klientarbeid a gjore, som opplysnings-
og veiledningsvirksomhet i lokalbefolkningen, koordinering av aktivitetene pa
den sosiale sektor, og forebyggende arbeid. Som det tidligere er vist, skaper
alle disse typer av sosialpolitisk virksomhet sa mange sterke interessekon-

flikter i forhold til andre organer at sosialstyret ikke kan forventes abevege
seg inn pa noen av disse omrader, a8

Konklusjonen ma derfor bli at sosialstyret star overfor sa pass sterke
o
i

sosiale krefter at dets utfoldelsesmuligheter er meget sterkt beskaret,
Det er ikke overraskende at det er i lokalsamfunnets interesse i rekruttere
sosialstyret pa en slik mate at det blir et svakt organ. Og det er ikke over-
raskende at sosialsiyremedlemmene ikke er villige til a akseptere sentrale

normer bak intensjonene i Lov om sosial omsorg, nar disse normence avviker

sa pass mye [ra de sosiale realiteter i kommunen,

10.4. Latente funksjoner for sosialstyret

Noen konsekvenser av det en gruppe f[oretar seg, er tilsiklet og oppiatiet
av gruppen. Andre konsekvenser har gruppen verken tilsiktet eller oppfattet,
Sosiologer kaller av og til disse typer av konsekvenser henholdsvis manifeste
og latente funksjoner.

De manifeste funksjoner av sosialstyrets virksomhel er for savidt klare,
I de fleste sosialstyrer konsentrerer en seg om utmilingen av de individuelle

hjelpetiltakene og prioriteringen mellom forskjellige kategorier av slike som

26. Cl.ante, pp. 200-202. Bdade i Sosialrelormkomileens innstilling II og i
Skyggekomiteens innstilling understrekes det at disse omrider mer enn
noen gang er a betrakte som sentrale [or sosialslyrets virksomhet, Men
problemene i forbindelse med sosialstyreaktiviteten pa disse omrider be-
rgres bare perifert, og det ligger implisitt i innstillingene al om bare
sosialstyret blir tilstrekkelig "sterkt", vil interessekonflikliene overvin-
nes og sosialstyrets synspunkter vil sla igjennom.

27. Mange av sosialstyremedlemmene gir uttrykk for al de mislykkes i silt
arbeid i sosialstyret, og arsakene til dette forklares som regel vedegen
eller andre individers utilstrekkelighet i stedel for ved strukturelle ir-
saker. De sosialstyremedlemmer som i undersgkelsen skirel darligsl
med hensyn til akseptering av intensjonene i Lov om sosial omsorg, var
paradoksalt nok de som i st¢rst utstrelkning var mest forngyd med sin
egen innsats i sosialstyret. Dette har nok sammenheng med al disse
sosialstyremedlemmer sannsynligvis er mer typiske for lokalsamfun-
nets toleransenivd, og derfor ikke [gler konfliktene pa kroppen,
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gpker hjelp. Dessuten holder en lgpende kontroll med institusjoner, f.eks,

i eldreomsorgen, som allerede er definert inn under sosialstyrets ansvars-
omridde, diskuterer de sosiale problemer i kommunen, behandler ansettel-
sessaker, legger frem del drlige budsjettforslag og kommenterer i begrenset
utstrekning en del av de gvrige kommunalpolitiske avgjorelser,

Men sosialstyret har ogsd latente funksjoner, hvorav noen kanskje til og
med motvirker en effektiv tilnzerming til sosiale problemer i kemmunen,
mens andre kommer i veien for det som ifglge intensjonene skulle vere so-
sialstyrets sentrale oppgaver, )

Slik sosialstyret fungerer, brukes det til a ta brodden av de verste og
mest synlige sosiale problemer, Ut fra den enkelte klients situasjon er dette
ngdvendig og ¢nskelig, men [ra el mer helhellig synspunkt kan det hende at
hehandlingen av de sosiale forhold som fgrer til individuelle behovstilstander
ulselles, fordi sosialstyret indirekte virker som en sikkerhetsventil,

For at en situasjon skal kunne gjgre krav pid mer alminnelig oppmerk-
somhet, er det ngdvendig at den blir definert som kritisk, Problemene ma
fd lov til 4 anta en viss stgrrelsesorden og ikke 1gses bit for bit pd ad hoc-
basis i sosialstyret.29 Det ligger her et dilemma som det vel knapt {innes
lgsninger pd; bare de [mwerreste ville veere i stand til a akseptere atde enkelte
klienters behovstilstander skulle forlenges for a presse frem effektive be-
handlinger av de sosiale forhold som ligger til grunn for behovstilstandene.
Det er imidlertid dpenbart at en altfor sterk individ- eller klient-orientert
virksomhet vil kunne komme pi tvers av dyperegripende og i det lange lgp
mer effektive tiltak rettet mot strukturelle sider ved samfunnet,

Mye mer interessant er det vel at den [aktiske tilstedeveerelse av sosial-
styret som forum for lgsningen av sosiale problemer i seg selv er en vesent-
lig; barriere i forhold Lil 1¢sningen av visse problemer. Fra tid til annen
oppslir del press pit del lokale plan for a gripe inn overfor en del sosiale

problemer. Presset rettes mot de folkevalgte som i tur og orden vil kanali-

28, Ifglge Aubert vil lovgiverne bevisst eller ubevisst spille pa den tvetydig-
het som ligger i lovreglene, og undertiden vil noen av de latente funk-
sjoner faktisk viere manifeste funksjoner for visse av de impliserte grup-
per. Vilhelm Aubert, Rettssosiologi, (Oslo: Universitetsforlaget, 1967),
pp. T6-84 op 154,

29, "Bl av de [ veletablerte funn om betingelsene for planlagt praktisk end-
ring gir ut pd at det ma eksistere en solid og velakseptert krisedefini-
sjon, " Dahl Jacobsen, "Politisk fattigdom", op.cit., p. 7.
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sere saken videre til sosialstyret, swerlig dersom saken er lite populwer i det
ovrige lokalsamfunn. At sosialstyret i virkeligheten er et forum som ikke er
egnet til a foreta seg noe effektivt med problemene, gjores i denne sammen-
heng ikke eksplisitt. Men a kunne henvise til et slikt forum kan viere en god
hjelp nar det gjelder a forebygege konflikter mellom dem som presser pa for
a lose visse sosiale problemer og dem som bare har liten interesse av a in-
vestere samfunnets ressurser i losningen av disse problemene, Samtidiy,
de som ikke onsker a lose problemene har fordeler av a kunne overlate saken
til et annet forum. De slipper a gjore sine verdier eksplisitle og blir mindre
sarbare for pressgruppevirksomhet,

Foruten at sosialstyret er darlig utrustet til a handtere saker med swerlig
rekkevidde for lokalsamfunnet, sa fungerer det ogsia som et lukket [orum,
hvor utenforstaende ikke har adgang og hvor det kan viere vanskelig a oppna
in[ornmsjon.30 Det lukkete forum begrunnes ellers med hensynet til klient-
enes interesser, og formelt har sosialstyremedlemmene taushetsplikl om
det som skjer i sosialstyret., Men taushetsplikien kan brukes pa mange mi-
ter, undertiden brukes den til a hindre pressgrupper i a fa informasjon om
hvor langt en sak er kommet, hvilke premisser og synspunkler som har do-
minert debatten og hvilke gruppekonstellasjoner som har oppstalt omkring
saken.31 Sosialstyrets taushetsplikt i enkeltsaker blir ulvidet (il ogsaa gjelde
mer prinsipielle saker, Derved fir sosialstyret latente funksjoner som buf-
fer mellom dem som sitter med den lokalpolitiske kontroll over ressursene
og dem som presser pi for a {remme sosialpoliliske 1gsninger.

Om en skulle sette saken pa spissen, kunne en si at slik Lov om sosial
omsorg fungerer i dag, er den pa visse mater en hindring [or at sosiale prob-
lemer kan behandles effeklivt i kommunene, Dels har detle sammenheng med
at sosialstyrene er lojale og {glger de "spilleregler" som det ¢vrige lokal-
samfunn og den lokalpolitiske struktur setter opp for dem, slik al utradisjo-

nelle og upopulere lgsninger av sosiale problemer ikke [remmes. Og dels

30, Pa forespdrsel fra Oslo kommune svarer Sosialdepartementet 8, [ebr,
1973: "Lov om sosial omsorg forutsetter at sosialstyrels mgler skal
veere lukkede, jir. §10, fjerde ledd, Selv om hensynet til taushelsplik-
ten ikke gjér det ngdvendig i den grad klientsaker ikke behandles av so-
sialstyret .... ".

31, Hedlen sier at "Socialvirdens delvis slutna system har hittills fitt fun-
gera stort sett ostgrt av demokratiseringsstrivandena pa andra omrii-
den". Bengt Hedlén, "Socialvird i omvandling", Sosionomen, 2 (1969),
p. 6.
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har det sammmenheng med at si lenge det er noen som antas a ha ansvar for
hédndteringen av de sosiale problemer og alltid sérger for at de ikke blir alt-
for synbare, vil det vanskeligere oppstd situasjoner som vil tvinge frem ny-
tenkning pd den sosiale sektor,

En annen latent funksjon som indirekte har betydning for det som skjer
i sosialstyret, har i gjgre med sosialstyret som forum for andre kommunal-
politiske aktivileter, I de urbaniserte kommuner ser det ut til a vaere en
stadig sterkere tendens i retning av d konsentrere den kommunalpolitiske
aktiviteten slik at de viktigste tillitsverv innehas av en mindre gruppe av sen-
trale pulilikere.32 Samtidig opprettholdes ideologien om en bred og demo-
kratisk representasjon til det lokale selvstyre, Disse to tilsynelatende mot-
stridende oppfatninger er det blant annet mulig a opprettholde ved a s¢rge for
bred og representaliv rekruttering i de kommunale organer som er mer peri-
fere i del kommunalpolitiske liv, Sosialstyret er et perifert organ som brukes
til legitimering av idéen om den brede representasjon. Nermere en femtedel
av sosialstyremedlemmene sier faktisk at de ikke vet hvorfor eller hvordan
de er blitt valgt inn i sosialstyret, dvs,, de representerer ikke spesielle in-
teressegrupper, men befolkningen "at large", Nzermere halvdelen av sosial-
slyremedlemmene er kvinner, slik at sosialstyret ogsd kan brukes til a
demonslrere kvinnenes innflytelse pia kommunalpolitikken. Dessuten ser det
ut som om sosialstyret brukes ogsia som rekruttskole for kommende politi-
kere og som et avlastningssted for eldre kommunalpolitikere som partiene
ikkke lenger gnsker @ ha i mer sentrale posisjoner. Det dreier seg her om
latente funksjoner som en ogsi finner i andre nemnder, men det virker som
om disse [unksjonene er mer markante i sosialstyret, fordi det er mer legi-
Limt @ spille dem ul i dette forum, De ovenfor beskrevne mekanismer til ut-
nytlelse av sosialstyret for andre [ormal blir derfor ikke bare latente funk-
sjoner, De virkelig latente funksjoner blir de virkninger som disse mekan-
ismer i nesle omgang [remmer, hvor man for eksempel kan sporre hvilke
konsckvenser det har for sosialomsorgen a bruke sosialstyret som springbrett
for andre kommunalpoliliske verv, og hvilke konflikter som kan oppsta mel-

lom lojalitet til partiet og lojalitet til de oppgaver som utfgres i sosialstyret,

32, Strand og Kjellberg, "Det folkevalgte lederskap i Oslo," op.cit.
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10.5. Legmannsskjonn versus ekspertise

Stort sett iverksettes lover av profesjonelle lovutovere med en viss juri-
disk og administrativ utdannelse. Ved iverksettelsen av Lov om sosial om-
sorg er derimot folkevalgte legmenn gitt den grunnleggende avgjorelsesmakt,
Da denne loven ble vedtatt, ble det ikke reist sporsmal om legmannsinstitu-
sjonen og hvorvidt den var funksjonell i forhold til lovens intensjoner, Leyp-
mannsinstitusjonen har sterke rotter i norsk kommunalforvaltning, Det ma
foreligge tungtveiende grunner om det skal oppbygres et system med en annen
forankring enn hos de folkevalgte 1‘c,'g_'menn.33 Det begrunnes derfor heller
ikke i forarbeidene hvorfor de folkevalgte skal ha en sa sterk posisjon i ut-

ovelsen av Lov om sosial omsorg, og det fremmes ikke eksplisitte forvent-
34

ninger om hvilken ekspertise, om noen, de folkevalgte skal ha,

I var opprinnelige modell for hvordan Lov om sosial omsorg fungerer,

forutsettes det at den innsikt, eller ekspertise, med hensyn til intensjonene

i loven som de folkevalgte har, vil ha betydning for utdvelsen av loven., Ma-
terialet viser at denne forutsetningen bare delvis er holdbar; ulovingen av
loven er i enda hoyere grad avhengig av strukturelle trekk ved lokalsamfun-
net enn av den totale innsikt eller ekspertise i det enkelle SUSiZIlSlyI'(‘.35 I
det fplgende avsnitt har vi sett pa en annen type begrensing pa sosinlslyrenes
utfoldelsesmuligheter, nemlig de lokale toleransegrenser med hensyn til hvor
mye ekspertise det skal fa lov til a hope seg opp i sosialstyrel, og det vil
egentlig si hvilke definisjoner av sosiale problemer som kan godtas pi det
lokale plan.

Etter hvert som det er blitt klart at det vil ta lang lid f¢r inlensjonene i

33. I en offentlig innstilling sies det: "Kravet om mer betryggende former
i den offentlige forvaltning har ikke spesielt tatt sikle pi de [olkevalgle
styreorgans smxrlige arbeidsform, som en vel stort sell har funnet (il-
fredsstillende". Innstilling fra Komileen til i ulrede spgrsmiilet om
mer betryggende former for den offentlige forvaltning, avgitt 13, mars
1958, p. B4,

34, Presisjonsniviet er gitl ved {plgende typer av utsagn: "Del er ., avslor
betydning, spesielt i barnevernsarbeidel og edruskapsarbeidel, i ha per-
soner som har erfaring og innsikt pa disse sektorene," OL.prp. nr, 56
(1962-63), p. 47. "det (er) av viktighet for sakshehandlingen at (Iepfoll)
.. er i besittelse av saklig dyktighet, selvstendighel og uwavhengighet,"
Innstilling av 13, mars 1958, p. 28.

35. Jfr, Kapittel 8, pp. 188-193.
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Lov om sosial omsorg fullt vil komme til uttrykk gjennom legmennenes med-

virken, har det viert reist sporsmadl om legmennene bor skiftes ut med "eks-
perter', og om del er mulig 4 oke ekspertisen innenfor den naverende sosial-
styreramme, eventuelt redefinere sosialstyrets oppgaver slik at de navaerende
arbeidsoppgaver 1 stgrre grad blir tillagt c:*I~:sperter.36 Mindre oppmerksom-
het har det knyttet seg Lil spgrsmilet om hvilke funksjoner slike inngrep vil

ha for viderculviklingen av Lov om sosial omsorg., Pa dette tidspunkt er det

ngdvendig 4 se niermere pa hva man forstar med "ekspertise"”, fordi defini-
sjonen av delte begrep har vidtgaende konsekvenser for forholdet mellom fag-
folk og [olkevalgte.

Loven er delvis bygd opp omkring en sosialarbeiderideologi som var
fremherskende i 50-iarene og 60-drene, og det er derfor rimelig 4 delinere

sosialarbeiderne (eller i en snevrere oppfatning, sosionomene) som eksper-

ter pa detle omradet, selv om flere andre yrkesgrupper, leger, psykiatere,
psykologer m.fl., ogsa forvalter vesentlige deler av den sosiale sektor,

Lenge konsentrerte sosialarbeiderne seg om den individuelle klient som
sill egentlige ansvarsomuride, men etter hvert ble ansvars- eller influens-
omridel ogsi utvidetl til a4 omfatte familien. Fra a se familiegruppen som
medvirkende i den prosessen som [¢rer til sosiale problemer for enkelte
familiemedlemmer, var det ikke langt igjen til 4 se andre grupper i behov av
behandling og forecbyggende tiltak., Men siden gruppene ikke fungerer isolert
i samlunnel, var del bhare naturlig at sosialarbeiderne etter hvert ogsarettet
oppmerksomheten mot strukturen i lokalsamfunnet og de sosiale problemer
som den skaper. I lgpet av de siste fa drene har det blant sosialarbeiderne
voksl frem el dnske om en ekspertise som knytter seg til "samfunnsarbeid"
i belydningen av bearbeiding av de prosesser som skaper og hemmer utvik-
lingen av sosiale problemer pa det lokale plan, I det aller seneste har det
opsa blant sosialarbeiderne reisl seg rgster for a ga enda et skrilt videre
ved a aktivt ga lgs pa de strukturer i storsamfunnet som skaper sosiale prob-
lemer,

36, I Sosialreformkomiteens innstilling II, foreslas det at de folkevalgte skal
trekkes bort [ra alt del direkte arbeid med klientellet, og istedet kon-
sentrere seg om planlegging, forebyggende liltak og det mer generelle
sosialpolitiske arbeid, pp. 54-66.

37. Ovensliende representerer en meget forenklet fremstilling av sosial-
arbeidernes virkefelt., Sosialarbeiderne har selv vert meget opptatt av



Etter hvert som sosialarbeiderne beveger seg fra mikro- til makroniva,
fra A til B, se Figur 10,1, oker deres inflw}nsommdo.3S Men deres onske
om nye arbeidsomrader karakteriseres ikke bare ved at det omfatter stadiyg
storre deler av befolkningen, det karakteriseres ogsa ved at de beveger soy
oppover i statuspyramiden og omfatter grupper av befolkningen som tradisjo-

nelt ikke har veert en del av den sosiale sektor,

Figur 10.1. Sosialarbeidernes influensomrade

Individ Gruppe Lokalsamfunn | Storsambunn |

| | '

Det er lite sannsynlig at sosialarbeiderne vil fa lov (il a ulfolde seg noe
serlig langt langs denne dimensjon, dersom de skal opercre innenfor de for-
melle systemer og tillegges formelle arbeidsoppgaver, Del er tvert imol
hdyst sannsynlig at bade lokalsamfunn og storsamfunn vil sette grenser for
sosialarbeidernes influensomrade, slik al de representerer minst mulig kon-

30
kurranse i forhold til vanlig politisk virksomhet,

37. forts. den utvikling som har skjedd, og bl,a, tidsskriftel Sosionomen
for de siste Li arene avspeiler en nyansert debalt om del sosiale arbeids
influensomrade og metodikk. Det virker som om de flesle sosialarbei-
dere fortsatt vil anse individet og [amilien som de mesl relevante objek-
ter for behandling, og bare de fierreste vil betrakte makrosamfunnet som
objekt for sin ekspertise, fordi de selv gar over til a definere inngrep i
makrosamfunnet som generell politikk.

38. Lov om sosial omsorg fokuserer pi arbeidet med den enkelte klient og
hans familie, men sa lenge "rad og veiledning" og "forebygpende arbeid"
ikke er skikkelig definerte begreper, kan sosialarbeidernes og sosial-
styrets influensomride defineres til 4 omfatte hele spekleret fra A Lil B,

39. I sosialarbeidernes arbeid med grupper og lokalsamfunn er det en grunn-
leggende ideologi at de som har problemer, selv skal mobiliseres, [,eks,
ved 4 danne pressgruppevirksomhet, Denne pressgruppevirksomhelt vil
i de fleste tilfeller veere rettet mot de som kontrollerer ressurscne,
forts,
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Sosialstyremedlemmenes legmannsskjonn ma ses pa denne bakgrunn, De
folkevalgle antas 4 skulle representere lokalsamfunnets interesser og som
legmenn antas de @i vaere en motvekt til ekspertisen, (Samtidig fremmes det
forventninger til sosialstyret om ogsa a inneholde en viss ekspertise. Det
dilemma som ligger i dette, har vi behandlet i ett av de [glgende avsnitt, )
Jeppe disse roller, lokalsamfunnets representant og motvekten til eksperten,
inncholder kontrollelementer som begrenser sosialarbeidernes utfoldelses-
muligheter og definisjonene av hva som skal aksepteres som sosiale proble-
mer, Ifglge vire data er det bare unntakelsesvis at de folkevalgtes deflini-
sjoner av hva som er sosiale problemer, er videre enn de definisjoner de
lokale sosialarbeidere ¢gnsker a bruke, Sa lenge sosialarbeiderne opprett-
holder sin tradisjonelle rolle og bare beskjeltiger seg med lavstalusklientell,
vil sosialstyrel ndye seg med a kontrollere de ressurser som sosialarbei-
deren anvender, men vil ikke kreve kontroll med den ideologi de bruker isin
pavirkning av klientellet, iallfall ikke sa lenge denne ideologien krever til-
pasning av klientellet og ikke av lokalsamfunnet. Men idet sosialarbeideren
[lytter silt influensomride oppover i samfunnet og inn i st¢rre grupper, som
slerkere kan retle krav til sosialstyret og andre myndigheter, vil sosialsty-
rel utstrekke sin kontroll til ogsa a gjelde sosialarbeidernes ideologi og hand-
lefrihet. Og om sosialstyret ikke er sterkt nok, eller om sosialstyret velger
i gi i koalisjon med sosialarbeiderne, er det sannsynlig at politiske gruppe-

ringer og kommuneslyret vil ta over sosialstyrets kontx‘ollfunlksjoner.40 A

39, forts, nemlig politikerne. Det er lite sannsynlig at politikerne (og lo-
kalsamfunnet) vil gi en profesjon de har liten kontroll med, muligheter
til @ motarbeide sine inleresser., For en niermere definisjon av "sam-
funnsarbeid"”, se Audun Ervik, "Hva er samfunnsarbeid?", Sosialt fo-
rum, Sosiall arbeid, 10 (1972), pp. 184-189,

40. Denne problematikken diskuteres ikke i de forslag til reformer som er
lagl frem, Derimol understrekes det at sosialstyret ma bli et sterkt og
slaglkraflig organ, som kan gjore det i stand til a handtere de sosiale
problemer, Men det gar ikke frem av noen av forslagene hvem '"mot-
standerne” til dette slagkraftige organet er, om det er de lokale toleran-
segrenser eller kommunepolitikerne, Det er i det hele tatt overraskende
al beggre forslagene fremmes som om lokalsamfunnet representerte et
vakuum, hvor sentrale instanser kan introdusere nye strukturer uten
hensyn til de gamle strukturer og de interessekonflikter som nodvendig-
vis ma oppsta,
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vere legmann i sosialstyret betyr da a kontrollere at intensjonene i Lov om
sosial omsorg ikke fores lengre ut i livet enn lokalsamfunnet l;’llor.“
Men dette er en oppgave som sjelden gjores eksplisitt, I stedet under-

sirekes det at Lov om sosial omsorg ville fungere sa mye bedre om bare

ekspertisenivaet ble hevet i sosialstyret. Det gjores ikke klart hvilken type
ekspertise som onskes, om det er ekspertise pa individ-niva, gruppeniva,
lokalsamfunnsniva eller makro-niva. Og det gjores ikke helt klart hvor mye
ekspertise som onskes, om hele sosialstyret skal skiftes ut med eksperter,
om man bare onsker en enkelt ekspert eller om man onsker at hele sosialsly-
ret skal akseptere visse definisjoner av sosiale 1)1‘0[)1011101‘_42

Det er mange mater man kan fremme denne ekspertisen pa, Man kan for
eksempel blant de [olkevalgte i sosialstyret inkludere eksperter, man kan
velge de folkevalgte etter kriterier som [fremmer intensjonene i Lov om so-
sial omsorg,43 eller man kan sende de [olkevalgte pa kurs m.m. Resultatel
blir for sa vidt det samme: Ekspertisen vil ikke fa lov til @ utfolde seg Irilt,
Definisjonen av sosiale problemer og sosiale lgsninger vil alltid bare fa lov
til a veere noe videre enn det lokalsamfunnetl aksepterer, lordi det [innes lole-
ransegrenser for akseptering i lokalsamfunnet som ikke kan overskrides ulen
at det blir satt inn kontrollfunksjoner som kan ligge enten i eller utenfor den

sosiale sektor.44 Kontrollfunksjonene vil nemlig bli vanskeliggjort, nar

41, I en sosialarbeiders "Erfaringer {ra samarbeid med [olkevalgle innen
kommunalt sosialt arbeid, " Lucy Hansson Sehr, Sosionomen, 7 (1969),
heter det bl,a.: "Men vi skal ikke se bort fra al de folkevalgle organcr
gir oss viktige informasjoner om de haldninger og det syn pi sosiale
problemer som til enhver tid er radende, og derfor gir oss muligheter
til a teste ut pa forhand noen av de reaksjoner klienten kan komme Lil i
m¢te hos naboer og sambygdinger, ut i [ra vare valg av behandlingstiltal
og virkemidler" (p. 22).

42. Det blir som regel hevdet at "sosialstyret mid ha en viss innsikt i sosiale
problemer”, men dette utsagn betyr egentlig ingenting, om man secller
det i relasjon til var definisjon av hva sosiale problemer er,

43. Cl.ante, pp. 158-160.

44, Organiseringen av trygdene representerer for sa vidl en varianl av samme
prinsipp. Her er det ikke spprsmiil om hvor stort influensomrade "tryp-
deekspertene” har med hensyn til andeler av befolkningen, menhvor stort
spillerom de har til 4 pavirke befolkningen pa andre mater enn de ved-
tatte., Det er ikke vanskelig a oppna enighet om at denne mulighel nesten
er lik null, fordi reglene i trygdelovgivningen er fastliste med smi mu-
ligheter for individuelle pavirkninger, Ekspertenes influensomriide er
derfor sveert begrenset, og [¢lgelig er behovet for kontroll fra lokale
folkevalgte organer lite, De lokale trygdestyrer viser seg derfor ogsi
a veere uten reell makt,
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kontrollorganet blir invadert av eksperter, og for lokalsamfunnet kan det sy-
nes ngdvendig enten 4 fjerne ekspertene {rasosialstyret, gjore sosialstyrettil
el sterkere kontrollorgan, eller tilbakefore kontrollen til l—:onm1unestyret,45
For i illustrere ovenstiaende kan det skjema som ble skissert foran (Fi-
ur 10, 1) utvides til bade 4 omfiatte ekspertenes ¢nskete influensomrade og
detl ansvarsomride de [aktisk blir tillagt, se Figur 10,2, Det antas her at

de folkevalgles behov [or kontroll med ekspertene vil stige med ekspertenes

behov for gkende influensomride, slik at dette gir seg utslag i press i retning

av minkende ansvarsomride for ekspertene,

Detle illustreres ved at jo n@rmere ekspertene kommer til B (dvs. jo
sigrre influensomrade de forsdker 4 oppna), desto sterkere kontroller og
grenscoppgang {ra de folkevalgte vil de mote, slik at deres formelle ansvars-
omrade reguleres og understrekes,46

Vire manglende kunnskaper om andre deler av den kommunale sektor
lilsier al vi ikke strekker gyldigheten av ovenstaende lengre enn til den sosi-
ale seklor, Det er sannsynlig at kurven i Figur 10.2 bl,a. vil bli pavirket av
(1) ekspertenes grad av profesjonalisering, hvor en sterk og akseptert profe-
sjon vil ha slgrre kontroll over eget influensomrade, og lettere vil kunne le-
rilimere sin egen berelligelse, og (2) problemenes kompleksitet, som vil fa

legmennene Lil 4 vike tilbake og overlate avgjérelsesansvaret tilel‘:spertene.‘l'7

45. Cl.anle, p, 97. I en artikkel av Per Sundby hevdes det at det ikke be-
héver viere noen motsetning mellom legmannsskjgnn og faglig innsikt,
jlr, "Allernativ i sosialomsorgen, " Kommunalt Sosialt tidsskrift, 11
(1969), p. 119, Kanskje dette utsagn er holdbart pa det ideologiske plan,
men viir analyse tyder pi at det ikke er uproblematisk nar systemet om-
kring L,ov om sosial omsorg blir satt inn i den struktur som det er ngdt
til a fungere innenfor, Fagfolkene [ar ulstrakt myndighet innenfor de vel-
definerte problemer, mens legmennene forbeholder seg kontrollen over
de udeflinerte problemene, Selve definisjonen av problemomradet ser ut
til i [remkomme som et resultat av en langvarig drakamp mellom fag-
[olk som innovalyrer og legmenn som motstrebende akseplorer,

46, I stedel for a setle opp eksperter mot folkevalgte, eller folkevalgt eks-
pertise mot legmannsskjonn, er det mulig man her kan ga tilbake til den
lidligere distinksjon mellom seklorforsvarer og tolallorsvarer. Hoved-
sakelig er denne distinksjon den samme som den mellom ekspert (for-
svarer av det spesielle omridet som han har innsikt i), og legmann (som
forutseltes a representere interessene til hele det lokalsamfunn han er
valgt for), cf,ante, pp. 100-101, og Olsen, "Informasjon og innflytelse,"
op.cit., pp. 157-158.

47, Knul Dahl Jacobsen, "Ekspertenes deltakelse i den offentlige forvalt-
ning, " Den andre nordiske konferanse for statsvitenskap, Helsinki 1968,
stensil,
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Fig. 10.2. Relasjoner mellom ansvars- og influensomrade for eksperter i

den sosiale forvaltning,

Iillagt
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Al Press for o
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(a) Influensomrade, jir, Figur 10,1, Influensomradets utstrekning bestem-
mes av stgrrelsen pa de enheter det er mulig a piivir!;e, inlensiteten i
pivirkningen og forventet samfunnsmessig effekt av piavirkningen,

Sosialarbeiderne star jo i den situasjon at de verken har en sterk profesjon
eller har greid a definere sine problemer si eksklusivl al deres ekspertise
alene er pakrevd, nar avgjgrelsene skal tas. Sosialreformkomiléen har
fremmet forslag om funksjonsfordeling mellom [olkevalgle og eksperter, slik
at ekspertene i sterkere grad enn [¢r skal fi ha ansvar [or klientellel, Det
er ikke gjort eksplisitt hvilke deler av klientellet, if¢lge viar terminologi,

det dreier seg om, men det er sannsynlig at det her er tale om individnivii
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og bare i begrenset utstrekning gruppe-nivii.qa Iivlge var modell skulle en
funksjonsfordeling vere lettest & giennomfore pa akkurat dette omrade, hvor
interessene til de folkevalgte er minst,
Slik Lov om sosial omsorg praktiseres, dekker den imidlertid ikke alle
de omrider den burde, fordi sosialstyrene sa mange steder ikke far mulighet
til 4 arbeide med andre funksjoner enn klientarbeidet. Det er derfor nodven-

dig i trekke inn variasjonen i sosialstyrets influensomride som en modifise-

rende variabel, En kan sdledes forvente at jo snevrere influensomride sosi-

alstyret opererer innenfor, desto vanskeligere vil det ha for i akseptere for-
5 .49

slaget om funksjonslordeling. Dette er simpelthen fordi sosialstyret ikke

oppfatter andre mulige arbeidsoppgaver, og derfor er ngdt til a holde fast ved

klientarbeidet for a legitimere sin eksistens.

Gir vi videre over pa makroplanet, ser vi at begge de to komitéforslag
bruker mye plass pa de strukturer i storsamfunnet som skaper sosiale prob-
lemer, Det anvises imidlertid ingen strategier med hensyn til hvordan slike
problemer skal kunne defineres og angripes; det er kanskje begrunnet i en
oppfatning av at slike problemer bgr angripes fra storsamfunnet og ikke fra
lokalsamfunnet. Samtidig er det klart at jo nrmere man kommer til inn-
grep pd makroniviet, desto flere interessegrupper vil man utfordre, Det er
likevel mulig at arbeidet med d pavirke storsamfunnet er et av de nye ar-
beidsomrider som sosialstyret kan engasjere seg i uten i mgéte altfor sterke

kontroller [ra lokalsamfunnels side. Arbeid rettet mot storsamfunnet forut-

selter imidlertid at sosialstyrene er i stand til 4 danne horisontale koalisjo-
ner, for cksempel med andre sosialstyrer, om beslektede sosiale problemer
av den type som vil pifgre storsamfunnet omkostningene og lokalsam{unnet

[ordelene. Et eksempel pa en slik situasjon er pendlerproblemet, som det

48, Mange sosialarbeidere vil oppfatte den foreslatte [unksjonsfordeling som
en ultvidelse av deres influensomrade, fordi de hittil har mattet dele kli-
entarbeidet med de folkevalgte, cf. fotnote 7. I virkeligheten represen-
terer [unksjonsfordelingen samtidig formaliserte kontroller med hvor
langl inn i samfunnet sosialarbeiderne i fremtiden skal fa lov til @wutvide
sitt influensomrade, og hvilke problemer de skal fa lov til 4 kanalisere
sin energi mot,

49, TFinn Rosslund, medlem av Sosialreformkomitéen, har i moter rundtom
i landet presentert komitéens forslag bl.a. om funksjonsfordeling mel-
lom [ulkev.llgte o cksperter. Han bekrefter i en samtale, at motstanden
mot a .1lcseptexc en slik arbeidsdeling noen steder er meget sterk, og at
den ser ut til 4 ha sammenheng med sosialstyrets perspektiver pa sin
cgen situasjon.



vel er bred enighet om er "urettierdig" og strukturelt betinget. Felles press-
gruppevirksomhet vil dog bare viere mulig sa lenge storsamfunnet ikke kon-
trollerer ressursene som sosialstyret skal arbeide med, og sa lenge sosial-
styret selv fordeler midlene til den sosiale sektor. En overforing til staten
av disse utgifter, slik Sosialreformkomiteen foreslar, kan faktisk introdusere

kontroller som kan hemme strategier rettet mot storsamfunnet,

10,6, Kontakten med klientellet

Ifolge Sosialreformkomiteens forslag skal det dirckte klientarbeid over-
fores til profesjonelle sosialarbeidere og andre med "faglig utdanning", mens
de folkevalgte skal konsentrere seg om utformingen av det sosialpolitiske ar-
beidet i kommunen.50 Forslaget begrunnes dels med hensynet til klientellet,
og dels med behovet for et sosialstyre som kan konsentrere seg om "policy-
orienterte” oppgaver i den sosiale sektor uten a skulle viere nodt til a bruke
krefter pa detaljutformingen av hjelpetiltakene til klientellet,

Grenseoppgangen mellom folkevalgle og sosialarbeidere med hensyn (il
ansvaret for de individuelle hjelpetiltakene har mange steder viert en kilde
til konflikt og irritasjon, bl.a. fordi de profesjonelle sosialarbeidere [(¢ler
at sosiale problemer er for kompliserte til a bli overlatt til ikke-faglolk, -
samtidig som de folkevalgie mener at de bor ha kontrollen med de ressurser
som de er satt til a forvalte. Det er derfor ikke overraskende at stemningen
blant sosialarbeiderne er overveiende posiliv for den delen av Sosialreform-
komitéens forslag som omhandler funksjonsfordelingen mellom folkevalgle og
fagfolk, mens de [olkevalgte gjennomgaende har stilt seg mer kjglig il denne
delen av forslaget,

Det har veert lansert andre synspunkter i denne sammenheng, Del har
vaert hevdet at de folkevalgle vil miste [¢lingen med det essensielle i de sosi-
ale problemer, om de ikke far beholde kontakten med klientellet, Samlidig

50. Sosialreformkomitéens innstilling IT p. 66 og pp. 98-99,

51, Lov om sosial omsorg "har i alt [or stor utstrekning gitt folkevalgle i
sosiale nemnder adgang til @ drive klientarbeid, noe som kan ha uheldige
konsekvenser", Norsk sosionomforbunds uttalelse til Sosialrelormkomi-
teens innstilling nr. 2, avgitt 27. februar 1973,

52, JIr. diskusjonen i avsnittet "Legmannsskjgnn versus ekspertlise" oven-
for.
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har det veaert sagt at klientellet ikke har mer skade av a ha kontakt med folke-
valgte enn de ville ha av 4 ha kontakt med andre mennesker i sitt lokalsam-
funn. Det har ogsd vert hevdet at det ikke er fagfolk nok til 4 ta vare pa alle
sosialklienter, slik at sosialomsorgen i alle fall i en overgangsperiode ma
arbeide med substitutter, som da like gjerne kan vere de folkevalgte. Dess-
uten har det vart sagt at nerdemokratiet ma baseres pa at ikke bare ekspert-
ene men ogsi de folkevalgte har kontakt med alle lokalsamfunnets bel)oex‘e.53

Mye av uenigheten i diskusjonen skyldes en fundamental uklarhet om hva
klientarbeid er og hvilke konkrete typer av kontakt med klientellet som skal
defineres som klienlarheid, & Tenker man med klientarbeid bare pa det som
skjer i et lukket rom mellom klient og sosialarbeider, eller skal for eksem-
pel klientens fgrste mglte med og inntrykk av sosialkontoret ogsa defineres
som klientarbeid? Vi vet at et slikt {grsteinntrykk ofte kan veere vesentlig
for den videre behandling av klienten, Ideelt sett skal vel ogsa den gkonom-
iske hjelpen utbetales pi en slik mate at den ikke oppfattes som nedverdigende
eller stigmatiserende, slik at selve utbetalingsprosedyren blir en del av be-
handlingsprosessen. Og nir skal den kontakt som oppstar i en eller annen
sosial situasjon mellom en klient og et sosialstyremedlem defineres som en
vanlig mellommenneskelig relasjon eller som et ledd i den klienthehandling
som ellers drives ved sosialkontoret? En kunne trekke frem mange typerav
ecksempler pid hvor problematisk klientarbeidsbegrepet er, og reise spérsmal
som det ikke finnes konkrete svar pa. o Derfor blir det da ogsa vanskelig a
avgjgre hvilke kontakter med klientellet som skal henregnes som behandling
eller hindteres profesjonelt, og det blir uklart hvilken av de navaerende kon-
takler mellom lolkevalgte og klienter som ifglge forslaget skal viderebeford-

res il de prolesjonelle,

53. Disse og andre arpgumenter er gitt mer utférlig behandling i Per Sundby,
"Alternativ i sosialomsorgen, " op.cit., og artikkel med samme tittel i
Kommunal sosiall tidsskrift, 10 (1969); Knut Langfeldt, "Folkevalgt og
cksperlise, " Arbeiderbladet, 20. nov, 1972; og i en del av de innlegg
som ble holdl pi Norsk Forening for Sosialt Arbeids konferanse om So-
sialreformkomitéens innstilling nr, 2, i Oslo okt. 1972.

54. I Sosialreformkomitéens innstilling II refereres det til "klientarbeid",
"klientbehandling”, "profesjonelt arbeid", og "faglig arbeid" i forhold
til klientellet, men begrepene defineres ikke.

55. For den som har tilegnet seg sosialarbeiderideologien skulle det nok
veere mulig 4 avlede svarene. Men ofte vil de sosiale realiteter ikke til-
late en omsetning av svarene i praksis.
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Det dreier seg her om Ire parter, de folkevalgte, klientellet og sosial-
arbeiderne, som alle bade vil vinne og tape noe ved at avstanden mellom de
folkevalgte og klientellet forlenges i og med at sosialarbeiderne overtar all
kontakien med klientellet. Det er lite sannsynlig at fordelene pa samme tid
kan styrkes for alle de involverte.

I var undersokelse har vi forst og fremst viert opptatt av de folkevalgtes
plass i systemet, ut fra den betraktning at det er de somer tillagt retien tila
definere hva som skal vere a oppfatte som sosiale problemer i lokalsamfun-
net, og at det ofte vil vaere deres oppfatninger av klientellets behov, mer enn
klientellets faktiske behov, ut fra andre setl av kriteria, som vil bestemme
utformingen av de sosiale hjelpetiltakene innenfor rammen av Lov om sosial
omsorg. Og om innstillingen til reformer i sosialomsorgen blir fulgt, vil de
folkevalgtes posisjon i den fremtidige politiske utforming av den sosiale sck-
tor kanskje bli enda sterkere.

Ett av resultatene fra var undersokelse tyder pa at de folkevalgles kon-
takt med klientellet er en av de faktorer som har sterkest sammenheng med
deres akseptering av noen av de intensjoner som ligger til grunn for Lov om
sosial omsorg. Gitt at sosialstyremedlemmene ikke pi forhind er negativt
innstilt til a hjelpe sosialklientellet, kan det se ut til at gkt konlakt med kli-
entellet bidrar til a ¢gke deres forstaelse av hvilke hjelpetiltak som er ngd-
vendige, og generelt bringer dem mer i overensstemmelse med lovens inten-
sjoner. Rent umiddelbart skulle en derfor tro at en selektiv rekruttering til
sosialslyret, 58 og en struktur som sgrger for kontakt mellom de folkevalgle
og klientellet ville maksimere opprettelsen av de hjelpetiltak som forutsetles
i sosialomsorgen.

Egentlig har vi jo ikke klarlagt hvorvidt det er kontakten med klientellet
som har bidradd til a4 skape den gjennomgiende mer positive holdning til kli-
entellet, eller om det tvert imot er den positive holdningen som har [remmet

kontakten med klientellet. Detl betyr for sa vidt heller ingen ling i denne sam-

56. Det skulle ikke vaere vanskelig a fd til en selektiv rekruttering av sosial-
styremedlemmer med en noenlunde positiv innstilling til sosialklientellet,
Det viser seg nemlig at de som er meslt passive i valget til sosialstyret
(dvs. alle som svarer "vet ikke" pa et spgrsmail om hvorfor de ble valgl
inn i dette organ), gjennomgiende ogsi er de som har minst forstielse
for sosialklientellets behov. En selektiv rekruttering av de som er mest
motiverte for 4 delta i sosialstyret, ville pd samme tid biade sikre cn
gjennomgdende mer positiv holdning til klientellet, og en generelt mer
aktiv deltakelse i den lokale sosialpolitikken.
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menheng. Det essensielle er at de sosialstyremedlemmer som faktisk har

kontakt med klientellet, med stgrre sannsynlighet ogsa vil veere de som i

trid med lovens intensjoner vil stgtte sosialarbeiderne i deres arbeid med a

finne adekvate hjelpetiltak, Det {innes mange eksempler pa at sosialstyre-
medlemmer og andre i stedet for a hjelpe klientellet har brukt kontakten til a

stigmatisere klientellet, Slike forhold vil det selviglgelig viere viktig for so-

sialomsorgen d kunne eliminere. Men prisen for a lage strukturelle endrin-
ger som fjerner sosialstyremedlemmene [ra sosialklientellet vil daogsa vere
at den store gruppen av "positive" sosialstyremedlemmer blir eliminert som
medspillere for sosialarbeiderne i marken.

Samtidig er det viktig a viere oppmerksom pa at sosialomsorgen, kanskje
mer enn noen annen offentlig sektor, lider av mangel pa opplysninger om sin
egen virksomhet. Okt tilbakefgring av informasjon gjennom ¢kt kontakt mel-
lom folkevalgte og klientell vil viere en av mulighetene for a evaluere uthyttet
av de investeringer som [oretas i den sosiale sektor og skape bedre forsta-
else for hvordan sosiale problemer best kan angripes.

Biade data fra denne undersgkelsen og [ra andre undersgkelser tyder pa
at jo mer kunnskap en har om en avviker, desto mer forstielse vil en utvise
overfor hans eller hennes avvik og desto mindre fordgmmende vil ens hold-
ning wr:re.57 Detlte tilsier ogsa at en nzermere kontakt mellom folkevalgt og
klient ikke ngdvendigvis vil veere til skade for klienten. I argumentasjonen
til fordel for en innskrenkning i de folkevalgtes kontakt med klientellet har

%8 Men mye tyder pa at taushets-

ogsa taushetspliktargumentet veert brukt,
plikten, slik den virker i det gjennomsiktige lokalsamfunnet, og spesieltinnen-
for sosialomsorgen, delvis er en illusjon, Den sperrer ikke effektivt for in-
formasjon og [¢rer ofte til forvrengning av informasjonen,

Del har [ra forskjellige hold veert lansert forslag om at tilbakeloringen
av informasjon om klientellel skal ivaretas gjennom representasjon av klien-
tellel i susinlslyrel.sg Det er mulig at en slik ordning vil vinne frem, fordi
den er i pakt med andre tendenser i retning av medinnflytelse. Men det er

lite sannsynlig at slik representasjon vil gke sosialstyrets informasjons-

57. Else Qyen, Ugifte modre. En sosiologisk undersgkelse. (Oslo: Univer-
sitetsforlaget, 1966), pp. 163-164.

58, Se for eksempel Olav T, Laake, "Sosialt arbeid -- ikke for amatorer, "
Sosionomen, 7 (1969), p. 13,

59, Ibid, p. 19,
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mengde nevneverdig. Den klient som har sa mye overskudd at han eller hun
er i stand til a solidarisere seg med gruppen av klienter, og som har tilstrek-
kelig mot til a fremme upopulere standpunkter i et forum som vedkommende
er avhengig av for a fa hjelp, er allerede i den stilling at han eller hun er lite
typisk for det klientell vedkommende skal representere. Sannsynligheten ta-
ler for at vedkommende (il og med er kommet godt pa vei mot a kunne ordne
opp i sine egne problemer, dvs. er pa vei ut av rollen som sm:iu\klionl.60

Tendensen til a gjemme klientellet bort, enten ved a sende det til insti-
tusjoner eller ved a overlate det i sin helhet (il en enkelt profesjon, kan kom-
me til a motvirke integrasjonen av klientellet i lokalsamfunnet, som vel or
det egentlige mal for mesteparten av det sosiale arbeid. Men integrasjons-
prosessen er ofte smertefull, og i lopet av denne prosess kan det viere uytlig
for klientellet a veere beskyttet av en profesjon som ikke tillater innblanding
fra folkevalgte og andre.

Dette er en av de prosesser det ma veere viktig a fa satt i {okus; ol den
er viktigere enn den drakamp som for oyeblikket synes a pagd mellom folke-
valgle og profesjonelle om hvem av dem som skal {a makten over klientellet
og retten til a ha kontakt med det. Drakampen kan imidlertid forstis pia bak-
grunn av det vi diskuterte i foregaende avsnitl om legmannsskjonn versus

ckspertise.

10.7. Rettferdighet og sosialomsorgsideologi

En av de sterkeste normer som synes a ligge til grunn [or Lov om sosial
omsorg, er kravet om individuell behandling av den enkelte klient., Mens
trygdesystemet er bygd opp omkring en ideologi basert pa rettferdighet i for-

hold til relativt veldefinesrte kriterier og tildelingsprinsipper, mangler sosial-

60. Det vil her vaere forskjell mellom rollen som sosialklienl, som mii anlas
a veere en tidsbegrenset rolle, og f.eks. rollen som pensjonist eller
ufgretrygdet, som er en permanent rolle, og derfor skaper andre belin-
gelser for en varig og typisk representasjon.

61, Den "direkte konfrontasjon med del almenmenneskelige -- er del viklig-
ste spenningsfelt, den egentlige bakgrunn for sosialpolitikk, sosialadmi-
nistrasjon -- idag". Natalie Rogoff Ramsgy, Sosialpolitikk og "den ad-
ministrative reduksjonisme, " Innlegg ved det nordiske forskerseminar
om sosialpolitikk, Rungsted, Danmark, okt.-nov. 1972,
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omsorgen bade veldefinerte kriterier og tildelingsprinsipper, og det frem-
heves at det er den enkelte klients "helhetssituasjon" som skal vurderes nar
hjelpen tildeles, En bogr ikke trekke ut enkeltkjennetegn ved klienten oglegge
dem Lil grunn for vurderingen, uten at disse kjennetegn vurderes pa bakgrunn

av klientens totale situasjon. Den struktur som er skapt omkring Lov om so-

sial omsorg klarer imidlertid ikke a ta vare pa denne ideologien og istedet

undergir ideologien transformasjoner som gjor at den nzermer seg den ideo-
62

logien som er karakteristisk for trygdesystemet,

Denne transformasjonen er blant annet en funksjon av (a) sosialstyre-
medlemmenes og administrasjonens eget behov for forenkling og konsistens,
(b) klientellets og lokalsamfunnets behov for likebehandling, (c) systemets
behov for beskyltelse, og (d) arbeidspress og prioriteringsvansker i den so-
siale seklor.

Det er ingen gitt a si hvor grensen for de relevante opplysninger gar,
nir en klients situasjon skal vurderes og de optimale hjelpetiltak tildeles.
Mange vil umiddelbart mene at ¢gkonomisk evne og arbeidsmuligheter bgr vere
utslagsgivende {aktorer for avgjgrelsen om hjelpens art og storrelse. Men
klientens eller en hvilken som helst persons arbeidsmuligheter vil igjen vere
betingetl biade av personlige faklorer, som utdanning, motivasjon, helse og

situasjon i hjemmet, og av strukturelle faktorer, som arbeidstilbud, stabilitet

62. Vi har her a gjgre med to slags orienteringer med hver sin rettferdig-
hetsideologi, Pa den ene side er malsettingen hva vi kunne kalle en par-
tikularistisk rettferdighet, Hver individuell klient skal behandles som
et unikt tilfelle, Hele hans eller hennes livssituasjon skal vurderes og
den endelige avgjgrelse, [.eks, om hjelpetiltak, skal treffes pa grunnlag
av en helhetsvurdering. Sosialomsorgsideologien, slik den kommer til
uttrykk gjennom forarbeidene til Lov om sosial omsorg, er preget av
denne slags rettferdighet. Pi den annen side har vi den malsetting som
ligger i en universalistisk rettferdighet, For best mulig a realisere
denne malsetting er del viktig 4 ha fastlagl vurderingsdimensjoner som
cer de samme for alle enkelttilfeller som er gjenstand for vurdering. Det
i ha ensarlede standarder til radighet er viktigere enn a kunne trekke inn
den mengde av informasjon som ma til for a kunne foreta en helhetsvur-
dering, Under denne ideologien er individer ikke unike; de er tvertimot
like i den forstand at de kan beskrives pa grunnlag av et bestemt sett fak-
torer og deres verdier pa disse [aktorer blir avgjerende for den konklu-
sjon som trekkes om hjelpetiltak, Trygdelovgivningen er preget avdenne
slags rettferdighet.

Uttrykkene partikularistisk og universalistisk er inspirert av de betrakt-
ninger som knytter seg til m¢nstervariablene slik de er utformet av
Talcott Parsons i The Social System, (Illinois: Glencoe, 1951). Se Qyen,
"Ideologies in Social Policy, " op.cit., for en n@rmere diskusjon av for-
skjellene i de to ideologiene,
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pa arbeidsmarkedet og transportmuligheter, for bare a nevne noen avde mest
apenbare typer av faktorer,

Man kunne tenke seg at jo flere opplysninger en fikk om en klient, desto
lettere ville det vere a gi den type hjelp som er egnet til a fa vedkommende
til a klare seg. Men opplysningene er sjelden entydige, og peker ikke alltid
mot samme losning. Sosialstyremedlemmene og administrasjonen far der-
med oppgaven a vurdere de forskjellige opplysninger mot hverandre, avgjore
hvilke av de mange inkommensurable opplysninger som skal tillogges mest
vekt, og sa oppna enighet om en losning. En slik saksbehandling er ikke bare
tidkrevende, men kaller ogsa frem en god del verdikonflikter som i lengden
vil gjore det temmelig energikrevende a viere med i sus.iul:;t).'rol.63 Det er
derfor tydelig at sosialstyretl prover a finne frem til en del enkle og aksep-
table hjelpe- og tildelingskriterier som kan lette saksbehandlingen og mini-
malisere konfliktene i sosialstyret, . Denne fremgangsmate passer [or sa
vidt godt inn i den drakamp som undertiden foregar mellom de folkevalgte pa
den ene side og ekspertene (sosialsjefen og sosinladministrasjonen) pa den
annen side. Opplysningene om klientellet [iltreres av administrasjonen [pr
de nar frem til de folkevalgte, Dermed far administrasjonen selv en slerk-
ere kontroll over hjelpetiltakenes stprrelse og art. 65

En annen fremgangsmate som vi tidligere har behandlet og som ogsi har
innflytelse pa hvilke kriterier som skal legges til grunn for hjelpen, er den
rollefordeling som ser ut til a forega blant sosialstyremedlemmene. Her vil
visse medlemmer stake opp sitl eget "ekspertiseomrade", som de andre mer
eller mindre aksepterer, og som tilsier at vedkommende blir tillagl autoritet,

og [ar det avgjorende ord i visse typer saker. s

63. Cf.ante, pp. 197-198.

64, Den mengde av informasjon som klientellet stiller til ridighet for sosial-
styrets avgjorelser, pavirker derfor likebehandlingen av klientellet
mindre enn de lett gjenkjennelige argumenter som sesialstyret er inter-
essert i for a kunne fordele godene etter likebehandlingsprinsippet. Knul
Dahl Jacobsen, "Informasjonstilgang og likebehandling i offentlig virk-
somhet, " Tidsskrift for Samfunnsforskning, nr. 2, 1965, p. 149,

65. Dette er en strategi som saksbehandlere og sosialsjefer ofte erkjenner
apent. Det er [.eks. lettere a {fa en sak igjennom i sosialstyret om kli-
entens gode egenskaper blir understreket, mens hans negative egenska-
per ikke blir nevnt, Saksbehandlerne lxrer etter hvert hvor grensene
for sosialstyrets definisjoner av hjelpetiltak og sosiale problemer giir,
og hvilke grenser som ikke kan overskrides.

66. Cf,ante, pp. 198-199,
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Behovet for forenkling og behovet for konsistens bade i forhold til tidlig-
ere avgjgrelser og i forhold til egne verdier, representerer interne krefter
I sosialstyret som motvirker den individuelle behandling og fleksibilitet i

hjelpetiltakene som Lov om sosial omsorg legger opp til, S

Hvert enkelt sosialstyre utvikler sine egne normer med hensyn til hvilke
rettferdighetsstandarder som skal anvendes overfor klientellet, Jo sterkere
behovet for likebehandling blir, desto enklere og mer sammenlignbare kri-
terier for hjelp synes det 4 bli lagl vekt pa. Tendensen i mange sosialstyrer
giar i retning av 4 gi hjelp til livsopphold og bare det. Fra sosialarbeiderhold
forklares dette som regel ved 4 referere til sosialstyremedlemmenes mangel
pa innsikt i andre alternativer, men det er ingen tvil om at pengebelpp til
livsopphold (hvor klientenes n¢d kan standardiseres og gjores sammenlign-
har) ogsi er et uttrykk for en rettferdighetsstandard som det noenlunde lett
kan oppnis enighet om i sosialstyret, Viktig er det derfor & vere oppmerk-
som pi at de rettferdighetshensyn som trekker i retning av gkonomisk og der-
med kvantifiserte og sammenlignbare ytelser til klientellet, samtidig vil bi-
dra Lil 4 hindre bruken av andre og ofte mer relevante sosialpolitiske hjelpe-
midler, som radgivnings- og stgttevirksomhet, oppbygging av sosiale nettverk
for klientene, hjelp til utdanning og selvhjelp m.m.

Det er ikke bare fra sosialstyret selv det rettes forventninger om rett-

ferdighet i form av likebehandling. a8 Ogsa fra lokalsamfunnet og klientellet

67. Prinsippet behandles generelt f.eks. i Roger Brown, Social Psychology,
(New York: The Free Press, 1965), pp. 549-609.

68. Disse forventninger krever lik behandling av tilfeller som "forventeren"
opplatter som like, Problemstillingene omkring rettferdighet og fordel-
ingsprinsipper kan utdypes ytterligere, f,eks, i trid med Eckhoffs ana-
lyse av rettferdighet som en funksjon av strategiske og normative bytte-
forhold, Den deltakende observasjon for denne underspkelse var avsluttet
fér Eckholfs bok forelid og hans hypoteser kunne dermed dessverre ikke
pivirke observasjonsopplegget. Men i retrospekt ser det ut til at spesielt
del han sier om distributgrene og deres fordelingssirategier er relevante
for a forsta sosialslyrels virksomhet og presset i retning av rettferdig-
hel, Mindre relevant blir det a bruke Eckhoffs analyse av mottakerens
reaksjoner, fordi motlakerne i den sosiale sektor verken viser kollektive
trekk eller har individuell styrke til & pavirke egen situasjon eller utvikle
epgne strategier., Mottakerne utviser en generell passiv tilpassing, men
hvordan distributgrenes strategier persiperes og tilpasses, har vi liten
[aklisk informasjon om, Se Eckhoff, Rettferdighet, op.cit.
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reties det krav om likhet i ytelsene og 1‘em‘c'1'di;_‘}ml.G\J Emnet er sterkt fol-
elsesladet og finner ofte plass som leserbrey i lokalpressens spalter. Som
regel defineres rettferdigheten bare innenfor lokalsamfunnet (kommunen), oL
tilstanden i nabokommunene trekkes bare inn i den utstrekning nabokommu-
nene er mer "rettferdige" i forhold til sosialklientellet og har opparbeidet
standardiserte ytelser som ligger pa et niva som avisskriveren finner det
rimelig a sammenlikne med, & Kriteriene for det valgte rettferdighetsniva
gjores sjelden eksplisitte, men det refereres gjerne enkeltsaker som eksem-
pel pa urettferdig hjelp [ra sosialstyrets side.

Sosialstyret er folsomt overfor denne kritikk av tilsynelatende urettfer-
dighet i fordelingen av knappe ressurser, og det blir derfor viktigere a over-
bevise lokalsamfunnet om at kritikken er uberettiget enn a etterleve de av

intensjonene bak Lov om sosial omsorg som foreskriver en vurdering av

individer som unike og ikke nodvendigvis sammenliknbare till‘ullt‘r.ﬂ Munge
sosialstyrer velger sa langt det er mulig a standardisere sine ylelser, De
velger derimot ikke a spre informasjon om hvilke krilerier som legges il
grunn for disse ytelser, men holder langt pa vei disse kriterier som et in-
ternt anliggende i sosialstyret., Dette kan sa delvis begrunnes med taushets-
plikten, men er sikkert like mye en funksjon av usikkerhet med hensyn Lil

mulige alternative sett av kriterier for tildeling av ytclsnr.'u Bildet blir

69, Det rettes fra lokalsamfunn og klientell de samme [orventninger il so-
sialadministrasjonen som til andre [orvaltningsorganer, dvs, lorvenl-
ningen om "likhet for loven" er ulpreget. For den som star utenfor, er
det intet som tilsier at sosialomsorgsystemet er tillagt andre kvaliteler
enn andre administrative organer, og at kravel om likebehandling i mange
tilfeller forutsettes & vike for kravet om individuell behandling,

70. Bade Sosialreformkomiléens innstilling II og Skyggekomiteens innstilling
legger férst og fremst vekten pa rettferdighet mellom kommunene og er
mindre opptatt av rettferdighet innenfor kommunene., Det samme gjel-
der for sa vidt Vedlegg 2 til St.meld. nr. 71, op.cit., pp. 54-55,

71. Se f.eks. Bergens Arbeiderblad, 12, desember 1972, hvor sosialstyrets
formann tilbakeviser et tidligere innlegg hvor det reises kritikk av vissc
sosiale hjelpetiltak og understreker "al spgrsmilel om likhetsbehandling
-- opptar bide de folkevalgte og administrasjonen" og "at likhetsbehand-
lingen er en sak der ma arbeides intenst med i tiden framover".

72. Viktig er det vel ogsa a understreke at sosialslyret arbeider med prob-
lemstillinger som de fleste andre borgere kan anlas d ha like god greie
pa, og derfor blir de utsatt for et mye sterkere press. Om de hadde hatlt
et eget spriak med tekniske termer og vanskelige problemstillinger,
hadde de kunnet beskytte seg bedre.
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derfor for komplisert til a kunne spres effektivt oz éntydig til en storre
gruppe, :

Enda om sosialstyret selv allerede langt pa vei har tatt konsekvensene av
dette pressel ved i spke a skape likebehandling pa grunnlag av et sterkt be-
grenset antall faktorer, blir sosialstyret fortsatt underlagt presset om rett-
ferdighetsstandarder som kan beddmmes bade av offentligheten og klientel-
let, L Sosialstyret prover sia langt det er mulig a velge den beskyttelse som
ligger i a ta avgjgrelser basert pa veldefinerte kriterier og presedenser,
Men beskyttelsen vil aldri bli fullkommen, Sosialstyret, som er i en utsatt
posisjon og er ngdt til 4 ta mange upopuliere avgjorelser, har ikke rad til sam-
tidig @ gi avkall pa den beskyttelsen som ogsa ligger i a opprettholde taushets-
plikten, 38

Klientellet i seg selv representerer vel ikke noen sterk pressgruppe,
dels fordi klientene som regel star i en svak posisjon i forhold til sosialom-
sorgssystemet og sjelden har det overskudd som skal til for a skape press-
gruppevirksomhet, og dels [ordi klientellet er splittet pa grunn av etatens
taushetspliklregler, som gjor det vanskelig a {inne likesinnete med felles in-
teresser i forhold til sosialstyret.76 Det blir derfor bare i tilfeldige enkelt-
saker al klientellet vil rette direkte press om rettferdighet mot sosialstyret,
Lokalsamfunnetls og klientellets interesser med hensyn til likebehandling vil
ofle viere sammenfallende, men lokalsamfunnet vil veere i stand til a rette
forventningene til sosialstyret med sa mye stgrre styrke enn klientellet.

Hadde klientellet og lokalsamfunnet ogsa pi dette omrade hatt motstridende

T3, Eller kanskje det ganske enkelt er "gnsket om a yte hjelp og sparehensyn
som stir mot hverandre", Se Aubert, Rettssosiologi, op.cit., p. 206.

T4, Jlr, Torstein Eckhoff og Knut Dahl Jacobsen, "Rationality and Respon-
sibilily in Administrative and Judicial Decisionmaking”, Interdiciplinary
Studies from the Scandinavian Summer University (Kgbenhavn: Munks-
paard, 1960),

75. Del er riktignok slik at kriteriene for tildeling av hjemmehjelp og hus-
morvikar, som er enkle, entydige og respektable (og hvor utgiftene del-
vis refunderes av mottakerne), publiseres vidt, mens kriteriene forhjel
Lil innkjop av vaskemaskin ikke slippes ut av de lukkete mdter,

76. Det er ikke bare den direkte taushetsplikten som svekker klientellels sti
ling, men ogsa den manglende informasjon [ra de lukkete sosialstyremg-
ler, Ved al kriteriene for tildeling av hjelp holdes tilbake, mangler so-
sialklientellet relevant informasjon om hvilke strategier som er mest
effektive nar de skal soke hjelp, slik at deres posisjon i forhold til sosia

styret blir ytterligere svekket.
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interesser, ville det sannsynligvis igjen ha viert lokalsamfunnets interesser
som hadde slatt igjennom.

Et siste moment som ogsa trekker i retning av a omforme sosialomsorygs-
ideologien til en trygdeideologi, er det arbeidspress som pahviler bade sosi-
alstyre og sosialadministrasjon. '’ Dette arbeidspress varierer sterkt fra
kommune til kommune, i men i visse kommuner er sosialstyrene tvunget til
a vere temponemnder om de skal rekke over alle de saker som blir forelagt
til avgjorelse. Samtidig vil den sosialadministrasjon som legger til erunnen
vid definisjon av sosiale problemer, ha behov for a regelrette en del av av-
gjorelsene for a fa overskudd til andre oppgaver,

I Sosialreformkomitéens innstilling om sosialomsorgen i kommunene
understrekes det at det sosiale hjelpeapparat ma styrkes slik at det kan re-
agere "hurlig og ubyrakratisk pa enhver form for tmd".79 Lolge vire obser-
vasjoner er det allerede sterke byrakratiseringstendenser i den relalivl be-
grensede organisasjon som bestar av sosialstyre og susiulu(lminislrusjun.“o
I langt de [leste kommuner utgjor sosialstyret med sosialstyreformannen og
sosialstyreadministrasjonen med sosialsjefen en vel integrert og funksjonell
enhet, hvor det er vanskelig a skille mellom tjenestemenn og [olkevalgle bade
med hensyn til informasjonstilfang og avgjorelsesinnflytelse, De styrkinger
av det sosiale hjelpeapparat som Sosialreformkomitéen foreslar, kan komme
til a bety en utbygging av sosialadministrasjonen i retning av en hierarkisk
organisasjon med klarere byrakratiske trekk, som pa mange mater far trekk

til felles med den slagkraftige institusjon som er bygd opp omkring trygde-

77. Sosialstyre og sosialadministrasjon er ogsa i denne sammenheng be-
handlet som en funksjonell enhet, [ordi sosialomsorgssystemet bare i
noen fi av de storre kommuner er uthygd til et byrikrati med alle de
egenskaper som vanligvis kan tillegges en hierarkisk og spesialisert in-
stitusjon,

78. I et par av de undersgkte sosialstyrer holdt man mgle bare én eller Lo
ganger i dret, mens el annet sosialstyre hadde mgter hver 14, dayg oy
kunne ha 100-200 saker som skulle behandles i 1¢pet av en ettermidday,

79. Sosialreformkomiteens innstilling II, p. 33

80, Forvaltningskomiteens antakelse om at de folkevalgle "radene tjener Lil
a ngytralisere byridkratisering" kan viere en sannhet med modifikasjoner,
Innstilling avgitt 13, mars 1958, op.cit., p. 102.
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ytelsr:ne.d1 Det er lite i denne institusjonsformen som gir lofter om at den
skal bli i stand til & reagere hurtig og ubyrakratisk. Men det er sannsynlig
at den vil bli bedre i stand til 4 administrere en universalistisk rettierdighet
enn den naverende organisasjonsform er i stand til 4 administrere en parti-

kularistisk rettferdighet,

81, Oyen, "Ideologies in Social Policy," op.cit. Selv om det siktes mot de-
sentralisering pa det lokale plan vil de nye sosialsentrene gjennomgiende
ha storre bemanning enn de navierende sosialkontor, og de vil utgjore
det nederste ledd i et forsterkel byrakrati som vi enna ikke kjenner loja-
litetsforholdene til.



