KAPITTEL 4

UTOVINGEN AV LOV OM SOSIAL OMSORG: EN MODELL

4.1, Et rammeverk

Det kan na veere nyttig a se nceermere pa sporsmilet om hva slags avkastnin-

ger Lov om sosial omsorg kan forventes a gi i forhold til de oppgaver denne

loven har & ivareta,

Til grunn for loven ligger noen mer eller mindre presist formulerte in-
tensjoner. Loven er utformet for det form:l a innfri disse intensjoner, som
reflekterer visse normative standarder., Na kan det imidlertid ikke las som
gitt at de som er satt til a bruke loven, uten videre deler eller aksepterer

disse normative standarder, Dermed kan normaksepteringen hos disse inne-

bere en stgrre eller mindre begrensning i forhold (il intensjonene, noe som
igjen, sammen med forskjellige andre forhold, ma [d betydning for den mani-

feste utgvingen av loven, eller lovpraktiseringen, Dette er tre hovedaspekter

ved den mdten en lov virker pa, Hvert av disse aspekter kan for analytiske
formal betraktes som kronologisk ordnete stadier langs en tidsakse, mendet
er viktig 4 huske at de i praksis opptrer med stor grad av samtidighet,

Det er ogsa mulig 4 ta i betraktning en projisert lovutforming og lovprak-
tisering og reise spgrsmail om hva slags utvikling loven tenderer mot. Delte
er det fremtidige aspelt.

Til hvert av de nevnte aspekler eller stadier, som vi for korthets skyld
har kalt A, B, C og D, kan det sies 4 vaere knyttet en form for ramme; vi
har kalt dem Ra’ Rb, RC og Rd.
ramme, Ra' Normaksepteringen, B, enten man betrakter individer eller

Intensjonene, A, er begrenset av enbestemt

grupper av individer, er begrenset av en ramme, Rb, som forulen i variere
fra individ til individ eller fra gruppe til gruppe neppe kan forventes i ha
samme omfang som R'1’ og heller ikke samme omfang som lovprakliserings-

rammen, Rc.
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R'). kan gjerne betraktes som f{ast eller l-constam,l De ovrige tre rammer
:
kan forutsettes a hli utformet over tid i samspill med hverandre og innenfor
e¢n grense som er fastlagt ved Ru_
Etter dette har vi a ¢gjere med Ra’ som angir rammen for eller spenn-

vidden av intensjonene bak Lov om sosial omsorg, slikde kommer til uttrykk

gjennom lovtekstien, lovens forarbeider, de profesjonelle normer som ut-
gjorde konteksten for utformingen av loven, samt de presiseringer og for-
tolkninger som er kommet til etter at loven ble vecllatt.z Videre har vi a
gjgre med Rb’ som angir utstrekningen av aksepteringen av de normer som
ligger til grunn for lovens intensjoner, Dernest har vi Rc’ som angir omfan-

et av praktiseringen av Lov om sosial omsorg, slik denne prakliseringen

yirer seg innenfor de enkelte utgvelsesenheter, kommunene, Og til sist Rd,
som angir den ramme lovulgvingen etter en viss funksjonstid utvikler seg til
i ligge innenfor,

I Figur 4.1 er det gill en skjematisk sammenstilling hvor lengden pa
dobbeltpilene er ment a avspeile omfanget av de fire rammer og hvor sam-
spillet er knyttet til grupperinger av variabler hvis innvirkning er nermere
dreftet ut gjennom dette kapitlet, Relasjonene i denne modellen er a oppfatte
slik at Ra fastlegger den gvre grense [or bade Rb og Rc' (Det ville selvsagt
kunne viere mulig for enkeltindivider eller grupper empirisk sett a overskride
R:U og for RC i en eller annen observasjonsenhet a ga ut over Ra' Men det
ma da dreie seg om andre og mer vidtgaende normer enn de som ligger til
grunn for lovens intensjoner. Videre ma det dreie seg om konkrete handlin-
ger som foreskrives via andre intensjoner enn lovens egne,)

De relative storrelser Rh, RL_ og R, i denne figuren er gitt i forhold til

R“, op ma ikke oppfattes som resultat ;1(3: en empirisk kartlegging, Empirien
(data-belegpget) er behandlel senere i dette arbeidet,

Ulviklingen av den lovpraktisering som faller innenfor Rc’ er en prosess
som kan ga mange veier, For hver enkelt avgjorelse som er blitt tatt med
utgangspunkt i loven, er en rekke alternativer blitt forkastel. Noen av disse

alternativer vil bade ha viert oppfattet og vurdert positivt i lopet av avgjorel-

1. I virkeligheten endres R, over tid, Men for vare analytiske form:l har
vi valgl a belrakte R, som [last, slik at den kan brukes som referanse-

ramme for Rb’ RL‘ og Rd.

2. Kildene til disse presiseringer og fortolkninger er forst og fremst Sosial-
departementets rundskriv vedrorende Lov om sosial omsorg,
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sesprosessen, og kunne for sa vidt ha utlost handling. En kan oppfatte slike
alternativer som reelle, men ikke realiserte. Andre alternativer kunne ha
viert aktuelle, men de er blitt holdt utenfor avgjorelsesprosessen, entenfordi
omstendighetene ikke har tillatt en omsetting i handling, eller fordi de ikke
er blitt oppfattet av dem som har tatt avgjorelsene,

En studie av Lov om sosial omsorg som tok for seg alle de alternativer

som er blitt forkastet eller ikke oppfattet, kunne ha vert like interessant som
a ta for seg alle de alternativer som er blitt foretrukket, Modellen tar imid-
lertid ikke sikle pd i papeke hvilke alternativer som [oreligger, men de for-

hold som betinger at visse alternativer oftere blir valgt. I figuren er denne

ulvelgelsesprosessen visualisert som resultat av interrelasjoner mellom
grupperinger av variabler som bidrar til fastleggingen av Rb’ Rc og Rd'
Med utgangspunkt i Figur 4.1 er det i de fplgende avsnitt gitt en neermere

drgfting av hvordan Lov om sosial omsorg kan tenkes a virke og hvordan sam-

spillet mellom R,l, Rb og Rc pavirkes av de forskjellige variabler, Det frem-

tidige aspekt, R, er behandlet i Kapittel 10 pa bakgrunn av den empiriske

d’
analysen,

4.2, Intensjoner og normakseptering

Den [¢grste del av den modell som sikter mot a4 beskrive hvordan Lov om
sosial omsorg virker, har a gj¢re med forholdet mellom intensjonene og
normaksepteringen, De spérsmail som reiser seg i denne sammenheng, er
felpende: (1) Hvilken spennvidde har inlensjonene, hvilken stgrrelse har Ra?
(2) Hvor langtl gir sosialstyrene i retning av a akseptere de normer som lig-
ger implisitt i intensjonene, dvs,, hvilken stgrrelse har Rb? (3) Hvilke fak-
torer betinger sosialstyremedlemmenes normakseptering? Den [olgende dis-
kusjon danner en bakgrunn for i ta opp disse sporsmalene til empirisk evalu-

ering.,

4,2.1, Niermere presisering av intensjoner og normakseptering

De intensjoner som ligger til grunn for Lov om sosial omsorg er sam-

mensatt av en lang rekke normative standpunkter og ytringer. Dersomloven
skal kunne virke i samsvar med intensjonene, ma normene pa en eller annen

mite formidles til lovens utgvende organer.
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Lovens intensjoner er ikke identiske med lovteksten, Som tidligere nevnt

er Lov om sosial omsorg en sakalt rammelov med [a eksplisitte pabud, Selv

om et sosialstyremedlem kan sitere teksten i loven, er det ingen garanti for
at loven blir brukt i samsvar med intensjonene. Det er med andre ord nod-
vendig a skille mellom kjennskap til loven og innsikt i de normer som ligger
til grunn for dens intensjoner, Begrepet norminnsikt har viert benyttet i
andre sammenhenger, 3 men i vart arbeid star vi overfor en siluasjon hvor
norminnsikt i og for seg ikke ville veere tilstrekkelig. Dersom loven skal
fungere i overenssiemmelse med sine intensjoner, ma de enkelte sosialstyre-
medlemmer ikke bare ha innsiki i normene omkring sosiale hjelpetiltak, De
ma kunne og viere villige til a handle ut fra normene i konkrete situasjoner,
De ma i den forstand ha akseptert normene, Det er jo sosialstyremedlem-
mene som er lovutovere. Men det er ikke uten videre en betingelse for opp-
fyllelsen av intensjonene i loven at samtlige medlemmer i det enkelle sosial-
styre bruker normene i konkrete tilfeller. Det kan vere nok at en innflytel-
sesrik person eller opinionsleder i sosialstyret har akseptert normene,

Introduksjonen av loven foruisetter at en sosial forandring pa sosialom-
sorgsomradet kan skje pa grunnlag av et sett relativl nye normer omkring
klientbehandling., For noen vil normene slett ikke viere nye, men enten alle-
rede vere innebygget i deres personlighel eller iallfall kjent for dem, slik al
normene kan danne utgangspunkt for handling i en relevant siluasjon,

Andre vil vere i gang med den prosess hvor det skjer en omforming av
deres egne normer henimot de normer som ligger til grunn for loven. De vil
vzere objekt for en langsom sosial diffusjon, De vil gjennomgi en neslen
umerkelig sosialiseringsprosess hvorved deres perspektiv gradvis endres,
Atter andre vil enda ikke ha pabegynt denne prosessen, og noen vil for alltid
veere temmelig uimottakelige.

Medlemskap i sosialstyret betyr d veere plasserl i en posisjon hvor rol-

len er definert gjennom et sett forventninger, som har sitt opphav i normer,

3. Norminnsikt er blitt definert som en "forestilling om hvordan elt eller
annet forhold skal eller b¢gr ordnes eller pleier ordnes, Det [orutsettes
ikke per definisjon at inlervjuobjektet kjenner til lovens eksistens, Fak-
tisk finner en at det er en sammenheng mellom "kjennskap til loven" og
"norminnsikt", Men den er av empirisk arl og ikke logisk ngdvendig",
Vilhelm Aubert, Torstein Eckhoff og Knut Sveri, En lov i s¢kelyset
(Oslo: Universitetsforlaget, 1952), pp. 122-123,
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Vi kan, slik det er vanlig blant sosiologer, se rollen som et sett av forvent-
ninger som skriver seg fra flere normsendere, Det kan vere storre eller
mindre grad av rollekonsensus, alt etter graden av sammenfall mellom de
forventninger som skriver seg fra ulike elementer i rollesettet fra, la oss
si, klientellet, kommunestyret, skattebetalerne, Sosialdepartementet, eller
sosiallederen, Noen sosialstyremedlemmer kan legge hovedvekten pa de for-
ventninger som skriver seg fra et kommunestyre med knappe ressurser,
Andre kan legge hovedvekten pa klientellets forventninger, Noen vil oppleve
konflikt ndr ulike normsendere har forventninger som avviker sterkt fra hver-
andre,

Her rettes oppmerksomheten mot de forventninger som stammer fra en
diffus kilde, lovintensjonene, og som sgkes formidlet til lovutgverne via for-
skjellige mellommenn eller konkrete normsendere, De normer som andre
elementer av sosialstyremedlemmenes rollesett bygger sine forventninger
pa, er selvsagl med og danner en bakgrunn for analysen,

Medlemskap i sosialstyret utgjgr en posisjon for det enkelte medlem .
Hvert medlem har andre posisjoner som det er knyttet forventninger til. For
noen medlemmer vil sosialstyreposisjonen vere den eneste posisjon som be-

rgres av de generelle normer som ligger til grunn for Lov om sosial omsorg,

Men mange medlemmer vil av og til sitte i andre posisjoner hvor rollefor-
venlningene har sin rot i det samme generelle normverk som det Lov om so-
sial omsorg er byggel pa. Graden av akseptering av disse generelle normer
hos det enkelte medlem, kan henge sammen med blant annet omfanget av kon-
taktene med situasjoner som har likhet med sosialstyresituasjonen,

Det al en norm aksepteres, betyr vanligvis at den stort sett f¢lges uten
al det reises spgrsmal om dens riktighet eller gyldighet, Generell diskusjon
omkring dette tema knyttes ofte til begrepet internalisering av normer. Vi

har valgt @ bruke begrepet normakseptering, nermest fordi det etter vir opp-

fatning hgrer hjemme pa et noe lavere abstraksjonsniva og kanskje er noe
mer lilgjengelig for empirisk kartlegging,

Lov om sosial omsorg inneholder eller forutsetter normer som dekker
g

forskjellige problemomrader, hvorav de viktigste er klientbehandling, bud-
sjettering, planlegging, generell opplysningsvirksomhet, utredningsarbeid og
koordinering av det sosiale arbeid, Forelobig er det imidlertid klientarbeidet
som star sentralt i sosialstyrene, og bade forebygegende og behandlende ar-

beid er bygget opp omkring dette aspektet, Det er derfor ogsa det direkte
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klientarbeid og normene omkring dette aspekt av Lov om sosial omsorg som

star sentralt i den folgende diskusjon,

Det finnes ulike teorier om hvordan normer internaliseres (aksepteres),
eller, sagt pa en annen mate, hvordan en sosialiseringsprosess medforer at
normer blir bygget inn i personligheten, og hvilke faktorer som fremmer
eller hemmer en slik prosess. Teoriene er bade psykologiske og sosiolo-
giske. De fleste konsentrerer seg om sosialisering av barn oy sosialisering
til visse profesjoner eller roller. Noen av teoriene er motstridende, og
andre bygger i utstrakt grad pa hverandre, 1

Det er i dette arbeid ikke gjort noe forsok pa a [inne frem teoretiske for-
muleringer som kunne t{jene som utgangspunkt for hypoteser om den lype so-
sialisering det her dreier seg om, Rollen som sosialstyremedlem cr ikke
noen klar og veldefinert rolle som kan tjene som monster {or nye sosialstyre-
medlemmer. A bruke betingelsene for norminternalisering slik de er formu-
lert med hensyn pa barn og unge, er lite tjenlig nar det dreier seg om voksne
mennesker, som allerede har skapt sitt eget livsmonster, og siorlig nar del
livsaspekt det her er tale om, bare er en begrenset del av dette monster,

Til tross for disse apenbare begrensninger nar det gjelder mulighetene
til a lage en generell, teoretisk overbygning for utviklingen av normakseple-

ring med hensyn til Lov om sosial omsorg, har vi i noen av de [plgende av-

snitt gitt en droefting av sentrale faklorer i Lilknytning til dette begrep,

Aksepteringen av de nye normer omkring Lov om sosial omsorg kan ogsi

betraktes som et produkt av en diffusjonsprosess. Sosial diflfusjon dreicrseyg
generelt om spredningen av elementer av ny kunnskap, teknologi, ideer cller
normer gjennom en befolkning, Et viktig vilkar for a kunne iaktta en diffu-

sjonsprosess gjennom dens ulike faser, er al de elementer som er gjenstand

4, Se [.eks. oversikten i Don Martindale, Inslitutions, Organizations and
Mass Society (Boston: Houghton Mifflin, 1966), pp. 401-417, Et pocng
som har veert papekt i senere undersgkelser, cr at alle de sosialiscr-
ingsagenter man hittil har bygget pa, hver for scg ikke forklarer mer
enn en brekdel av variasjonen i holdninger, Og samlet forklarer de si
lite at man er ngdt til enten 4 se seg om etter nye sosialiseringsagenter
eller anerkjenne at den malen det samlete miljg pavirker el individ, er
sa kompleks at vi trenger nye og mer velfunderte leorier, Det er mye
som tyder pa at dette forhold ikke bare gjelder sosialisering til politiske
holdninger, slik som i M. Kent Jennings og Richard G, Niemi, "Family
Structure and the Transmission of Political Values," American Polilical
Science Review, 62 (1968) pp. 852-867.
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for spredning, kan avgrenses og isoleres noenlunde klart og entydig. Slike

elementer utgjgr normene omkring Lov om sosial omsorg ikke. Ikke desto

mindre kan det vere tjenlig 4 ha de generelle diffusjonsprosesser i tankene
nar man drgfter de faktorer som har sammenheng med graden av den norm-
akseptering som her er gjenstand for undersokelse.

Det er i det [glgende skilt mellom tre grupper av faktorer som kan for-
ventes 4 veere med pd 4 betinge normaksepteringen. Den forste gruppe er
kalt de eksterne variabler, Det er de uavhengige variabler som ikke er knyt-
tet spesifikt til det foreliggende system, men som kan sies a vere generelle
for de fleste prosesser hvorved ny innsikt tilegnes. Den annen gruppe uav-
hengige variabler er de individuelle, som er knyttet til det enkelte individ og
som er i virksomhet i enhver sosialiseringsprosess uten hensyn til hvilken
struktur den foregar i. Den tredje type er de interne variabler, som er spe-

sifikke for det foreliggende system, her systemet rundt Lov om sosial om-

sorg, og som vanskelig kan overfgres til andre systemer,

4.2.2. Eksterne variabler

Dersom en i forsgket pd a forsta forholdet mellom intensjonene ognorm-
aksepteringen tar utgangspunkt i sosialiseringsmodellene, vil normmottaker-
nes identifikasjon med normsenderen, normsenderens styrke, og de nye
normenes grad av konflikt med eksisterende normer vaere noen av de sentrale
variahler, 2 Dersom en tar utgangspunkt i en diffusjonsmodell, vil vesentlige
forklaringsvariabler blant annet veere normenes klarhet, deres grad av inte-
grasjon i andre fenomener, og lokalsamfunnets normative kultur som de nye
normene skal felles inn i,G

I det [glgende har vi gitt noe neermere inn pa noen av disse typer av for-

klaringsvariabler,

(1) For at et budskap skal kunne formidles, er det en ngdvendig betin-

gelse at det er klart, dvs. det ma ha et innhold som er entydig og betyr, iall-

(97}

Se Ragnar Rommetveit, Social Norms and Roles (Oslo: Akademisk for-
lag, 1953), pp. 61-64; og John W. Thibaut og Harold H. Kelley, The
Social Psychology of Groups (New York: John Wiley & Sons, 1959), pp.
240- 246,

6. En oversikt over disse og andre faktorers innflytelse finnes i Everett M,
Rogers, Dilfusion of Innovations (New York: The Free Press, 1962),
serlig Kap, III, IV og V,
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fall tilnermelsesvis, det samme for sender og mottaker, Jo mindre entydig
budskapet er, desto flere alternative fortolkningsmuligheter vil det veere for
mottakeren.

I Lov om sosial omsorg er budskapene sveert lite entydige, Loven er

ment som en sakalt rammelov, som trekker opp retningslinjer for sosialsty-
renes arbeid, men som ikke gir konkrete pabud om hvordan de enkelte situa-
sjoner skal handteres. Dette er gjort med hensikt for a sikre storst mulig
fleksibilitet ut fra det synspunkt at samfunnet endrer seg sia raskt at det vil
vere vanskelig a si noe om hvem som blir morgendagens klienter, Loven
ma stadig veere i stand til a mote nye situasjoner, og den har derfor [att en
sa diffus utforming at den kan favne mange forskjellige og opprinnelig uforut-
sette situasjoner,

Samtidig tar den vare pa en ideologi om individuell behandling av klien-
tellet ved ikke a sette opp regler om hvordan den enkelte klient skal behandles,
Fleksibilitet og individuell behandling er verdier i seg selv., For a realisere
disse verdier, gir man avkall pa de mer eksplisitte normer som kunne struk-
turere forventningene til sosialstyremedlemmene. For [olk som ikke har
satt seg inn i lovens forarbeider eller har profesjonell trening i lovloriolk-
ning, vil det derfor veere vanskelig a skjénne hvilke forventninger som egent-

lig rettes til sosialstyrene.'7

(2) Handhevelsen av normer er blitt identifisert med en relasjon mellom
en normsender og en posisjon som innehas av et individ som [orventes i fplge
normene, Det kan, som vi har sett, vaere knyttel mange normsendere il
samme posisjon. Ulike normsendere kan ha ulik styrke.

I det relativt ustrukturerte feltet omkring Lov om sosial omsorg, som

er preget av diffuse forventninger, er detl tre grupper som lrer frem som

T. Det heter for eksempel i loven al sosialstyrel skal "la initiativ til Liltalk
som kan styrke det sosiale vern for kommunens innbyggere" (§8). Hva
som menes med "det sosiale vern" er overlatt til sosialstyret selv i av-
gjgre, og hvilke tiltak som vil bli vurdert som relevante, vil vicre av-
hengig av det enkelte sosialstyrels definisjon av sammenhengen mellom
madl og midler. Om opplysningsvirksomheten heter det kort og godtl al
sosialstyret "gir opplysninger, rdd og veiledning til den som trenger del
for 4 bli selvhjulpen eller for i kunne overvinne eller {ilpasse seg ¢n
vanskelig livssituasjon" (§2). Det gar av delte ikke frem hvem det er
som skal drive opplysningsvirksomhet, hvorvidt de folkevalgte selvskal
delta aktivt i sosialt arbeid, og i sd fall hvor langt deres kompetanse kan
antas 4 rekke.
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offisielle normsendere. Sosialdepartementet kommer sjelden i direkte kon-
taklt med sosialstyrene, men har utarbeidet en serie rundskriv som fortolker
lovens paragrafer. Via sosiallederen er dette sikkert en sterk strukiurer-
ingsagent, men den direkte pavirkning pa sosialstyremedlemmene kan ikke
ventes 4 veere swrlig stor, om noen av resultatene av undersokelser av kom-
munikasjonseffekt legges til grunn.a

Norges sosialforbund og dets lokalavdelinger har bidradd til § struktu-
rere forventningene gjennom foredrags- og metevirksomhet, og gjennom sitt
m(‘:dlcmsblud.9 En del av sosialstyremedlemmene deltar i denne virksomhet,
men del er sannsynlig at jo mer perifert de befinner seg, bade geografisk og
politisk, desto mindre deltar de i foredrags- og motevirksomhet,

Den tredje og kanskje viktigste gruppe av normsendere er sosiallederne.
Det er iallfall de som fra sentralt hold forventes a gjére normene eksplisitte
for sosialstyremedlemmene, For de sosialledere som har sosionomutdan-

ning, vil den ideologi som Lov om sosial omsorg bygger pa, ha inngitt i de-

res utdanning, og under visse betingelser kan disse sosialledere [a en sterk
innflytelse pi sosialstyremedlemmenes normaksepteringsniva. Tilgangen

pa sosionom-utdannede sosialledere har imidlertid veert liten, 10 En del av
de ¢gvrige sosialledere har gjennomgatt opplaeringskurser for den sosiale etat.
Ogsii disse sosialledere vil ha en viss innflytelse pa struktureringen av de
forventninger som ligger implisitt i loven, men det er rimelig a anta at én-
tydigheten i forlolkningen vil veere mindre enn den man finner hos sosionom-

ene som har vert gjennom en mer omfattende innleringsprosess,

(3) Dersom et budskap skal spres eller en ny norm aksepteres, vil
spredningens eller aksepteringens hastighet ogsa vaere avhengig av hvilke
barricrer budskapet eller normen ma overvinne underveis, En type av bar-
rierer ligger i de normer som allerede [innes pa omradel hvor de nye normer

: 11 . -
introduseres, Jo sterkere de allerede eksisterende normer er, og jo mer

8. Se [.eks. Otto N, Larsen, "Social Effects of Mass Communication," i
Handbook of Modern Sociology, redigert av R.E.L. Faris (New York:
Rand McNally, 1964), swrlig pp, 354-359,

9. Norges sosialforbund ble i 1972 oppldst som egen organisasjon, men
andre organisasjoner har overtatt en del av denne virksomheten,

10. Weltergren, "Sosialkontorenes bemanningsproblemer," op.cit., pp. 33-
36.

11, Verner Goldschmidt, Retlig Adfeerd: En analyse af retsmyndigheders
adlzerd med eksempler swerlig [ra den kriminelle retspleje i Gronland
(Kébenhavn: 1957),
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de representerer en konflikt med de nye normer, desto mindre sannsynlighet
2

er det for at de nye normer vil bli akseptert, 12

Slik vil den normative kulturen i lokalsamfunnet prege sosialstyremed-

lemmenes normaksepteringsniva, og samtidig sette bade en ovre og nedre
grense for sosialstyrets utfoldelse nar det gjelder definisjonen av sosiale
problemer. I lokalsamfunnet ligger det nedfelt tradisjonelle holdninger til
sosialhjelpklientellet. Slike holdninger kan ha mer eller mindre sterke inn-
slag av for eksempel en forsorgstankegang, Man kan ogs: tenke sep al defli-
nisjonen av menneskelig atferd ifolge religiose standarder og moralske vur-
deringer kan prege de enkelte lokalsamiunn til forskjellige grader og utgjore
en normativ kontekst som kan virke mer eller mindre fremmende [or de nor-

mer som knytter seg til Lov om sosial omsorg. Samtidig er ikke alle med-

lemmer av lokalsamfunnet like sterkt knyttet til dets normative kullur.1
De variabler som er trukket inn ovenfor, lar seg ikke lett underkaste
empirisk kartlegging og etterproving innenfor et undersokelsesopplegg som
dette, De danner imidlertid en viktig bakgrunn for forstielsen av en rekke
relasjoner, og er derfor likevel blitt behandlet, om enn stort sett pi el mer
intuitivt niva, enn enkelte av undersgkelsens ovrige variabler. Det skal nev-
nes at gruppen av eksterne variabler serlig har fall nering gjennom den di-

rekte observasjon av sosialstyrer i virksomhet over lengre tidsrom,

4,2.3, Individuelle variabler

I det fdlgende er det gitt noen eksempler pa slike individuelle variabler
og deres antatte virkning pa sosialslyremedlemmenes normaksepterings-

ramme,

12, Jir. John W. Riley, Jr., og Matilda White Riley, "Mass Communicalion
and the Social System, " i Sociology Today, redigerl av Robert K, Merton,
Leonard Broom og Leonard S. Colirell, Jr. (New York: Basic Books,
1959), pp. 537-578.

13. Undersgkelser av opinionslederskap har vist at [ormidlere av nye ideer
utenfra ofte er individer som har ell ben i lokalsamfunnet op ctt utenfor,
De har sosiale nettverk knyttet til samfunnet utenfor, samtidig som de
har interpersonlige relasjoner knyttet til individer i lokalsamfunnet,
Dette er "cosmopolitans" i motsetning til "locals", som er vel integrert
i den lokale kultur men selv ikke har interpersonlige bind knyltet til uten-
verdenen, Robert K. Merton, "Patterns of Influence: A Study of Inter-
personal Influence and of Communications Behavior in a Local Commu-
nity" i Sociological Research, redigert av Matilda White Riley (NewYork:
Harcourt, Brace & World, 1963), Vol. I, pp. 153-165,
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(1) Det har lenge vaert alminnelig antatt at kjonn differensierer medhen-
syn til adoptering av visse normer. Det finnes en rekke teorier om hvilke
prosesser som ligger til grunn for denne differensieringen,

Mye tyder pa at utdanning modererer de tradisjonelle kjonnsrolleforvent-
ninger, og at kvinner som bruker sin utdanning og gar ut i arbeidslivet, er
mindre bundet av kjgnnsrolleforskriftene, 15 Det er ikke mye systematisk
viten vi har om kvinner som deltar aktivt i kommunalpolitikken, og hva som
karakteriserer dem. Det kan tenkes at deltakelse i politikk pa samme mate
som utdanning eller arbeid utenfor hjemmet virker til a minske forskjellen
mellom de mannlige og kvinnelige kjgnnsrolleforskriftene, slik at kvinnene
blir mer lik mennene i holdning og atferd, 16 Dersom dette er tilfelle, skulle
man kanskje ikke vente swerlige forskjeller i normakseptering pa grunnlag av
kj¢nn,

Spgrsmalet her ma imidlertid veere om deltakelse i sosialstyret kan an-
sees som noen typisk politisk atferd for kvinnene, og om sosialstyret har en
slik struklur at kjgnnsrolleforskriftene ikke ngdvendigvis blir aksentuert i

17
denne sammenheng,

14, En oppsummering av ulike kjénnsrolleteorier, med en omfattende biblio-
grafi, er gitt i Alice Russell Hochschild, "A Review of Sex Role Re-
search, " American Journal of Sociology, 78 (1973), pp. 1011-1029,

15. Harriet Holter, Sex Roles and Social Structure (Oslo: Universitetsfor-
laget, 1970), pp. 171-174,

16, Kvinner i politikken har sd mange andre hensyn a ta enn de mannlige
politikere, at deres karriere ofte beerer preg av passivitet og mangel pa
politisk malbevissthet. Dessuten mangler de selvtillit, fordi den poli-
tiske verden ikke er blitt definert som en del av deres sosiale realiteter,
Skal de lykkes, ma det som regel bli pd mennenes premisser, Ingunn
Norderval Means, Kvinner i norsk politikk (Oslo: Cappelen, 1973), spe-
siell pp. 102-117 og 148-174,

17, De i kvinner som er blitt valgt inn i Stortinget, har deltatt mindre i de-
battene enn mennene, de har f¢rst og [remst beskjeftiget seg med spgrs-
mil som ligger kvinnerollen nzr, og de er blitt valgt til komitéer som
steller med kvinnespgrsmal, Se Tertit Asland, "Kvinner i Stortinget, "
i Det norske Storting gjennom 150 ir, (Oslo: Gyldendal, 1964), pp. 318-
353. Al dette trekk ogsa er tilstede i mindre viktige politiske fora, un-
derstrekes av undersgkelser som viser at kvinner og menn legger vekt
pi forskjellige ting i politikken, "Females tend to personalize politics
more, arc more receptive to family influences, and evidence a lower
lolerance of conflict and deviation", heter det i M. Kent Jennings og
Norman Thomas, Men and Women in Party Elites: Social Roles and Po-
litical Resources (University of Michigan, stensil, publiseringsar ikke
oppgitt).




0 [

Dersom kvinnene blir valgt inn i sosialstyret fordi de er Kvinner, og
fordi man vil opprettholde det vanlige kjonnsrollemonster ved a velge en viss
andel kvinner il a stelle med sosiale saker, er det liten grunn til a tro at
kvinnene i sosialstyrene vil avvike fra kvinner {lest., Men det kan tenkes at
en del sosialstyrer er blitt sa politiserte at de politiske partiene ikke lenger
har rad til a la politisk perifere personer sitte i et styre som bl.a. dispone-
rer en stor andel av de kommunale ressurser. I slike tilfeller skulle mun i
sosialstyrene vente a finne et utvalg av kvinner som avviker pa en del varvi-
abler, fordi de vil viere valgt pa grunnlag av sin politiske karrviere. Det [in-
nes allerede tegn pa at kvinner likner mer pa menn i sin politiske aktivitet,
dersom de kommer fra industrialiserte strok, har hoyere utdanning og har
sin bakgrunn i hvitsnippmiljo, 18 Dette kan tyde pa at det foregar en spesiell
seleksjonsprosess i utvelgelsen av kvinnelige politikere og at de ogsi av den
grunn vil ha spesielle kjennetegn, i

Det skjer uten tvil en diskriminering med hensyn til kjonn i det politiske
liv. Selv kvinnenes manglende interesse for a delta i politikk kan neppe for-
klare den lave andel av kvinner i attraktive kommunale nemnder, 2R Ior de
politisk aktive kvinner vil sosialstyret ofte representere del hoyeste niva de
med rimelighet kan vente a na i sin politiske karricre, For mennene i sosial-
styret er det fortsatl flere karrieremuligheter i hoyere kommunale og andre
politiske organer,

Dette betyr at de av kvinnene i sosialstyret som er medlemmer pi grunn
av sin politiske motivasjon, kan antas a representere eliten blanl kvinnelige
kommunalpelitikere, mens mennene med storre sannsynlighet kan anlas a
representere middelsjiktet av mannlige kommunale politikere, Er delle til-
felle, kan det ventes al motivasjon for a sitte i sosialslyret, er en viktigere

fakior enn tradisjonelle kjgnnsrolleforskjeller i normaksepteringen,

(2) Sosial status eller sosialgruppetilhorighet har mange komponenter

og grupperer folk etter ulike typer av livserfaring, utdanningsbakgrunn, inn-

18. Holter, op.cit., pp. 99-114,

19, Kvinner fra de hgyere sosiale lag deltar mindre i det politiske liv enn
man skulle vente, og andelen av politisk aktive kvinner varierer innen-
for de enkelte partier, Se [.eks. Jennings and Thomas, op,cil,, p, 29,
og Kjellberg og Olsen, "Rekruiteringen (il de kommunaleé organer, " op.
cit., pp. 27-39. T

20. En analyse er rapportert av Kare Knutsen i "Det kommunale mannsslyre
i Oslo, " Kronikk i Dagbladet, 16. april 1971,
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tekt, prestisje og innflytelse. Disse komponenter er vanligvis hoyt korre-
lerte med hverandre, og et mal for en av komponentene representerer langt
pa vei ogsd de andre komponentene og gjgr dermed en status-variabel til en
gjennomslagskraftig sosiologisk variabel., Det er derfor rimelig a anta at
denne variabel ogsa vil ha innflytelse pa normaksepteringen i sosialstyrene.

Det kan her nevnes al nar det gjelder spredningen av visse typer av ideer
eller kunnskap, er det kjent at det er en tendens til at mens innovatgrene er
plassert temmelig tilfeldig med hensyn til sosial status, vil spredningen nar
den fgrst kommer i gang, gierne gd fra toppsjiktet og nedover i statushier-
arkiet, 21 Normaksepteringen [¢lger kanskje et tilsvarende mgnster,

Det har ogsa viert lansert hypoteser om en sammenheng mellom sosial
naerhet til klientellet og holdninger til klientellet, slik at jo nzrmere en er
klientellet i sosial status, desto mer antagonistisk vil en vare overfor tiltak
til hjelp overfor klientellet, - Na er det imidlertid sa at sosialstyremedlem-
mene ikke representerer hele spektret med hensyn til sosial status, slik at
det bare delvis er mulig a kaste lys over denne hypotesen innenfor rammen

av dette arbeid,

(3) Ser man pa de politiske partiers programmer, kan man lett fa inn-
tryklc av stor tverrpolitisk enighet om de sosialpolitiske spgrsmal. Dersom
de offisielle partiprogrammer avspeilet seg i de enkelte partimedlemmers
holdninger, skulle man ikke forvente saerlige forskjeller i normakseptering

pat grunnlag av sosialstyremedlemmenes tilhgrighet til politisk parti,

Spgr man imidlertid de politiske ledere om hvordan de vurderer betyd-
ningen av sosialpolitiske spgrsmdil, og hvordan de tror deres velgere vurde-
rer de sosialpolitiske spprsmil, er det noksi store forskjeller mellom de
politiske partiene. =4 Det er rimelig a anta at disse [orskjellene vil komme

til utlrykk i sosialstyremedlemmenes normaksepteringsniva, Samtidig er

21, Ollo N. Larsen, "Innovators and Early Adopters of Television, " Socio-
logical Inquiry, 32 (1962), pp. 16-33.

22, Denne ideen er gitt en forelgpig behandling i Else Qyen, Om sosial av-
stand (Bergen: upublisert arbeidsdokument, mai 1970). Ideen er videre-
utviklet og testet i Knud Knudsen, Sosialhjelp og nermiljo (Sosiale indi-
katorer, Rapport nr. 2, Sosiologisk institutt, Universitetet i Bergen,
1972),

23, Henry Valen og Daniel Katz, Political Parties in Norway (Oslo: Univer-
sitetsforlaget, 1964), pp. 233-252,




- 51 -

det klart at folks partipolitiske tilhorighet ogsa avspeiler deres plassering
. . . 24
pa mange ulike dimensjoner.

(4) Man ma regne med at det gjor seg gjeldende ulik grad av motivasjon

for a veere med i sosialstyret, Noen vil selv gjore en aktiv innsats for a
komme med, Andre velges inn uten selv a ha sterke onsker om @ komme
med,

Men det er ikke uten videre gitt at graden av motivasjon for a komme inn
i sosialstyret, star i noen éntydig relasjon til normaksepteringen, Noen moed-
lemmer kan onske a fremme sosialpolitiske saker pia egne premisser og uav-

hengig av de normer som ligger til grunn for Lov om sosial omsory,

Viktigere er det kanskje at sosialstyret kan brukes til a fremme andre
interesser enn de rent sosialpolitiske, o Dersom sosialstyret blir sett pa
som en vesentlig del av det politiske system, kan medlemskap bli brukt som
et springbrett til hoyere politiske tillitsverv. A gjore en god jobb i sosial-
styret vil i slike tilfeller ikke nodvendigvis bely a arbeide i overensstem-
melse med intensjonene i loven, men kan like gjerne viere a arbeide i over-
ensstemmelse med utenforliggende interesser, som a begrense kommunens
sosiale utgifter, eller overfgre til kommunestyret en del av de oppgaver som

hgrer inn under sosialstyret.

4,.2,4, Interne variabler

Den tredje gruppe variabler som kan fa innllylelse pa sosialstyremed-
lemmenes normakseptering, er de sakalle interne variabler eller system-
variabler, De er spesifikke for det foreliggende system. I detl [¢glgende er

det knyttet korte kommentarer til eksempler pa fire slike variabler,

(1) En intern variabel som kan ha sterk innflytelse pi hvorvidt sosial-

styremedlemmene vil akseptere normene, er sosiallederens posisjon, Dcr-

som sosiallederen star sterkt i gruppen og presenterer sakene og problemene

24, Problemet er analysert i Philip E. Converse, "Skillelinjer i norsk poli-
tikk og velgernes oppfatning av avstander mellom partiene," i Velgere
og politiske frontlinjer, redigert av Henry Valen og Willy Martinussen
(Oslo: Gyldendal, 1972), pp. 32-94,

25. I visse deler av organisasjonsteorien har man vart opplatl av hvilke nor-
mer det enkelte medlem bringer inn i organisasjonen, og hvordan orga-
nisasjonens verdier og malsettinger transformeres og tilpasses individ-
ets verdier. Se James G. March og Herbert A. Simon, Organizalions,
(New York: Wiley, 1958).
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med lgsninger som i alle fall i premissene er i overensstemmelse med inten-

sjonene i Lov om sosial omsorg, vil han ha innflytelse pa sosialstyremedlem-

menes oppfatning av hvordan klientellet bor behandles. Det gjelder generelt
al avgjgrelser som er tatt fgr, styrker de normer som ligger til grunn for
nye avgjorelser, og jo oftere de avgjorelser som tas, er i overensstemmelse
med de nye normer, jo sterkere internalisering av de involverte normer,

Det samme prinsipp kan antas a gjelde den normakseptering vi her er opptatt
av. Er sosiallederen svak og underlagt sosialstyrets normer for hvordan
klientproblemene bgr loses, vil han ha liten eller ingen innflytelse pa grup-
pens normaksepteringsramme, Det finnes mange mekanismer som ensosial-
leder med svak posisjon i gruppen likevel kan bruke til a fa frem de losninger
han synes er adekvate, men jo mer implisitte eller "maskerte"” de er, jo

mindre betydning vil de fa for gruppens normakseptering,

(2) Sosialstyrets stilling i forhold til andre organer i kommunen vil sette

visse grenser [or utfoldelsen av initiativ, Grensene for hva det er mulig a
gjgre, vil igjen ha innflytelse pa hvordan problemene oppfattes og hvilke lgs-
ninger som kan aksepteres. Dersom grensene for mulige lgsninger er snevre,
vil ogsa normaksepteringsrammen vere snever, Selv i situasjoner hvor nor-
mene allerede er internalisert, kan den minimale bruk av disse normer skape
tvil om deres berettigelse. Grensene kan for eksempel bli satt av formann-
skap og kommunestyre, som forkaster et budsjett eller nekter a godta visse
budsjetlposter. Grensene kan ogsia bli satt av en bolignemnd som nekter a
forandre sin prioritetsliste til fordel for sosialkontorets klienter, og gren-
sene [or behandling kan bli skapt ved at man mangler adekvale institusjoner,
eller pa grunn av mangelfull kommunikasjon med for eksempel skolepsyko-
logisk kontor eller fylkespsykiater. Alt som virker hemmende over lengre
tid, vil bidra Lil 4 forme normene for hvordan klientellet ber behandles. De

normalive standpunkler lilpasses de faktiske muligheter,

(3) Med begrepet kommunens struktur siktes det til de kjennetegn ved

kommunen som bidrar til a skape forskjellige typer sosiale problemer, Det
kan viere kommunens okonomi, nieringsstruktur og arbeidsmuligheter, boset-
ting, tilflytting eller fraflytting, befolkningssammensetning, sosiale institu-

sjoner og hjelpetiltak, for bare a nevne noen. Den underliggende hypotese er

26. Se Leon Festinger, Conflict, Decision and Dissonance (Stanford: Uni-
versity Press, 1964), Kap. 1-4.
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at forekomsten av sosiale problemer vil pavirke bade den generelle oppfat-

ning av sosiale problemer og deres losninger, og opptatninger av spesifikke
problemer. Holdninger til problemer som ma handteres konkret, vil ofte
veere forskjellige fra de holdninger man vil ha til problemer som bare sees
pa avstand og som kan diskuteres abstrakt. 1 en industrikommune medsterk
tilflytting, vil boligproblemer og barnevernsproblemer sannsynligvis domi-
nere bildet, Det er disse problemer sosialstyret stadig ma ta stilling til, og
som vil pavirke medlemmenes persepsjon av normene for klientbehandling,

I en kommune med mangel pa arbeidsplasser og [raflytting er det lite sann-
synlig at sosialstyret noen gang vil viere nodt til a diskutere eller skape hold-
ninger til de prinsipielle sider ved boligstotte, Selv om de dirckle struktu-
relle kjennetegn ved kommunen kanskje ogsa vil pavirke aksepteringsrammen
hos det enkelte sosialstyremedlem, om enn pa mer indirekte mater, sa er
det forekomsten av typer av sosiale problemer som er det primwre i denne

sammenheng,

(4) Graden av feedback i systemet ma ogsa antas a vicre en sentral in-

tern variabel, e Med feedback menes her de implisertes reaksjon pa, eller
erfaringer med, de sosiale tiltak som sosialstyret som gruppe setter i verk,
og som finner veien tilbake lil sosialstyrel,

Feedback settes her i relasjon til lieringsprosessen og aksepleringen av

de normer som antas a ligge til grunn for Lov om sosial omsorg., Dersom

sosialstyret [ar feedback om de positive og negative virkninger av sine sosi-
ale tiltak overfor klientene, kan det pavirke dets [remtidige handlemite, der-
som den nye informasjon kan generaliseres og settes inn i en meningslylt
ramme, Det er intet som tilsier at feedback ngdvendigvis vil utvide norm-
aksepteringsrammen, Da maitte for det fgrste tiltak i strid med normene i
loven gi resultater som klart viser al disse normer er i foretrekke, Eller,

tiltak i overensstemmelse med normene ville gi resultater som klart bekref-

27, Begrepet "feedback" eller "tilbakekobling", som ordetl har viert oversall
med, kommer opprinnelig fra kybernetikken og licren om de selvrepguler-
ende systemer, hvor "feedback" er de omliggende systemers reaksjon
pa prosesser innenfor det opprinnelige system, Prinsippel har vierl
brukt i samfunnsvitenskapene, blant annet ved analyse av politiske sys-
temer og i massemediaforskningen, Se [, eks. David Easton, A Frame-
work for Political Analysis (Englewood Cliffs: Prentice-Hall, 1965), op
Mark van de Vall, "A Theorelical Framework for Applied Social Re-
search, " International Journal of Mental Health, 2 (1973), pp. 6-25,
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ter normenes verdi, For det annet matte sosialstyret vere i stand til a nyt-
tipgipre scg den informasjon som kommer tilbake ved a reformulere sin mal-
setting og revurdere sine tiltak, Og for det tredje forutsettes det bade at
informasjonen fra klientellet nar frem til sosialstyret og at den nar frem i
sin opprinnelige form, Sosialklientellet er ikke sterkt nar det gjelder a ver-
halisere sine reaksjoner og krav, verken individuelt eller som gruppe, Der-
som det ikke er innebygget mekanismer i systemet som kan ta vare pa feed-
back fra klientellet, skal det lite til for denne type informasjon gar tapt. 28
Del vikligste medium for formidling av informasjon, er rimeligvis medlem-
menes egen kontakt med klientellet,

I generell forstand er vi her opptatt av hvordan en struktur eller aktivitet
(sosialstyrets) mer eller mindre pavirkes av sine egne konsekvenser (tiltak
med hensyn til klientellet) gjennom en homeostatisk variabel.29 I Figur 4.1

er tilbakekoplingen antydet ved den pil som gar fra lovpraktisering til norm-

akseptering,

Alt i alt kan man regne med at reaksjoner pa sosialstyrets tiltak vil ha
innflytelse pa de enkelte sosialstyremedlemmers normpersepsjon og norm-
aksepleringsramme, Prosessen er komplisert og apner mange muligheter

for utforskning,

4,3, Lovens intensjoner og lovpraktiseringen

I det [oregdende ble det droftet hvilken prosess som bestemmer utvik-
lingen av normaksepleringsrammen, Rb’ hos det enkelte sosialstyremedlem.
Vi sa hvordan en rekke faklorer kan forventes a ha innvirkning pi denne ram-
men, Det er liten grunn til a venle at intensjonsrammen, Ra’ alene fastleg-
ger R, .

[ dette avsnitt er det forholdet mellom Ra og praktiseringsrammen, Rc,

som konkret kan iakttas gjennom sosialstyrets virksomhet, som er satt i

28. Om feedback-prosessens betydning for persepsjon av klientellet, se
{.cks. Per Mathiesen, "Klientmodeller og avgjorelsesform i et distrikts-
tiltak, " Tidsskrift for samfunnsforskning, 8 (1967), pp. 45-64,

29, Se Arthur Stinchcombe, Constructing Social Theories (New York: Har-
court, Brace & World, 1968), pp. 87-90.
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fokus. Vi er forst og fremst opptatt av de ulike typer restriksjoner sosial-
styret star overfor nar det soker a sette ut i livet de sosiale hjelpetiltak som
loven ser ut til a forutsette. Selv om Rb skulle ligge helt opp til R:l. nuitte
det forventes innskrenkninger med hensyn til Rc' Vi forestiller oss at det
stort sett skjer en reduksjon i Rb i forhold til Rn. En ytterligere reduksjon
ma nok forventes a gjore seg gjeldende med hensyn til Rc' Vi antyder med
andre ord Ra> Rb

Det finnes til denne tid lite av teori men en god del idéer om de forhold

> Rc’ slik som visualisert i Figur 4.1,

som pavirker utformingen av hjelpetiltak innenfor den sosiale sektor, 1 det
fplgende er noen av disse ideene presentert,

Det er mulig a foreta en gruppering etter de typer av forklarende variab-
ler som det legges hovedvekt pa, Bak disse grupperinger kan det nok ligge
en mer eller mindre distinkt modell-tankegang; vi har skilt mellom hva vi

har kalt pkologiske, administrative og kommunalpolitiske modeller, samt

modeller som tar gruppen som sosial enhet,

4.3.1, Okologiske modeller

Okologi dreier seg i vid forstand om vekselvirkningen mellom organisk
liv og fysisk habitat, Den samfunnsvitenskapelige del av dgkologien setter
virksomhetene i menneskesamfunnet i fokus mens de sees som en integrert
del av et samspill hvor miljget griper inn i og setter grenser for de mennes-
kelige aktiviteter, Pa samme tid som samfunnet utnytter og omformer mil-
joet, er det dette miljoet som inneholder hovedbetingelsene [or lypen av
nzringsstruktur, bosettingsmonsteret og livsvilkiarene generelt, I el arbeid
av Osterud settes utviklingen innenfor et vestnorsk bygdesamfunn inn i el
slikt perspektiv. -

Et forsgk pa a4 se virksomhetene i den sosiale seklor i lys av gkologiske
variabler innebzrer at det tas inn i analysen uavhengige variabler som urba-
niserings- og industrialiseringsgrad, kommunestgrrelse, demogralisk sam-
mensetning av befolkningen, nweringsstruktur, topografiske forhold, utflytting
versus innflytting, politisk og gkonomisk struktur, utdanningsforhold, kom-

munikasjonsstruktur, for bare 4 nevne noen av de mest sentrale,

30, @yvind @sterud, Planlegging og sosial endring i et vest-norsk bygdesam-
funn: Rapport fra en forundersgkelse i Voss kommune (Sosiologisk insti-
tutt, Universitetet i Bergen, stensil, 1971).
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Eldrid Nordhg har laget en undersokelse som illustrerer noe avdenprob-
lematikk som ligger til grunn for en okologisk modell. Lovpraktiseringen
nir det gjelder kommunenes ytelser i den sosiale sektor er i hennes arbeid
definert med utgangspunkt i storrelsen pa visse deler av de kommunale bud-
sjetler. De uavhengige variabler er kommunenes okonomi, kommunestor-
relse malt ved innbyggerantall, urbaniseringsniva, politiseringsniva malt
ved antall av politiske lister ved kommunevalget, partidominans i kommunen,
andelen av kvinner i kommunestyret, og utbredelsen av private hjelpeorgani-
sjoner i kommunen. Analysen er multivariat og viser at de store variasjon-
cne i de kommunale ytelser i den sosiale sektor henger sammen med den
generelle kommunale gkonomi, urbaniserings- og politiseringsniva, og inn-
byggerantall. God kommunal ¢konomi, hgy grad av urbanisering, og politi-
sering, og el stort innbyggerantall har sammenheng med hdye sosiale utgifter
pr. innhygger, De gvrige uavhengige variabler viser ingen sammenheng med
stgrrelsen pi sosialbudsjettet., Analysen antyder ingen arsakssammenhenger,
men ser pa utviklingen av utgiftene i den sosiale sektor som en parallell til
andre ulviklingslinjer i kommunene,31

Det mi antas at slike gkologiske variabler har betydning for den prakti-

sering av Lov om sosial omsorg som skjer i de enkelte kommuner.

4,3.2, Administrative modeller

Noen av de administrative modeller gar ut pa at dersom en forbedrer

kvalilelen av det formelle apparat som er skapt omkring Lov om sosial om-

soryg, vil en samtidig {remme praktiseringen av loven, dvs, utvide RC. Det
finnes lite av empirisk [orskning omkring denne problematikken.

Niar spgrsmilet om lovpraktiseringen droftes, er det som regel det di-
rekte hjelpetilbud til klientellet og tildelingen av midler til den sosiale sektor

som star i [okus, 4e Variabler som antas 4 vere korrelert med lovpraktiser-

31, Eldrid Nordbo, Kommunenes ytelser i sosialsektoren (Oslo: Institutt for
statsvilenskap, stensil, 1968), I avhandlingen refereres en del av de
sentrale utenlandske undersokelser som har beskjeftiget seg med denne
problematikken, pp. 2-4.

32, Del heter [, eks. i Norsk sosionomforbunds uttalelse om Sosialreform-
komiteens innstilling: "Sosialomsorgslovens intensjoner er ikke blitt
opplylt fordi loven ikke har apnet muligheten for hensiktsmessig ressurs-
disponering, Idag disponerer en ikke tilstrekkelig fagpersonell eller
okonomiske ressurser som er ngdvendig for a kunne gi den hjelp loven
foreskriver", Se Sosionomen, 18 (1973), p. 202,
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ingen, er bl.a. sosiallederens faglige utdanning, innslaget av faglic beman-
ning pa sosialkontoret, graden av sakkyndighet og innsikt isosiale problemer

blant sosialstyremedlemmene, og samarbeidsforholdene i den sosiale sektor.

4,3.3, Kommunalpolitiske modeller

Her er det forst og fremst kjennetegn ved den ovrige kommunalpolitiske
struktur som blir brukt som forklaringsvariabel for det som skjer innenfor
den sosiale sektor,

En del av rekrutterings- og profesjonaliseringsstudiene kommer inn
under denne modellen, fordi de tar utgangspunkt i hvilke karakteristika det
politiske system har behov for hos sine kandidater, og hvordan disse karak-
teristika er med pa a forme det politiske system.33 Anvendt pa vart prob-
lemomrade betyr dette at de kjennetegn som legges Lil grunn for den miten
sosialstyremedlemmene velges pa, vil ha betydning for praktiseringen av

Lov om sosial omsorg,

Olsen analyserer for eksempel rollene til medlemmene i en kommunal
budsjettnemnd og identifiserer tre noenlunde distinkte roller. En gruppe
medlemmer opptrer som "fordelingseksperter", og har oversikt over hele
den kommunale sektor. En annen gruppe opptrer som "sekltorforsvarere",
som bare har lojalitet til sin egen sektor. En tredje gruppe kalles "demo-
kratisk staffasje", og er valgt inn for a vise bredden i det politiske rekrut-
teringsgrunnlaget, men deltar passivt i nemndenes arbeid, Han diskuterer
ikke den spesifikke rekrutteringsprosess som har gatt forut, men [okuserer
pa innflytelsen til den enkelte rolleinnehaver som en funksjon av vedkommen-
des posisjon i det lokalpolitiske kommunikasjonsnett, 43

En annen side ved utvelgelsen av medlemmer (il sosialslyrel gir seg ul-
trykk gjennom gjenvalg, som preger mange kommunalpolitiske organer og
avspeiler trekk ved den politiske struktur i kommunene, Gjenvalg begrunnes
ofte med fordelene ved i ha kontinuitet i det kommunale arbeid, Men ofte av-

vises gjenvalgene med den begrunnelse at de hindrer innovasjon og nytenkning,

33. Denne problematikken kommer til uttrykk i de f{lesle artiklene i Francesco
Kjellberg (red.), Kommunalpolitikk, rekruttering, lederskap og det lo-
kale selvstyre (Oslo: Universitetsforlaget, 1971). Se ogsi Per Krogh,
Edruskapsnemnda - tilbud og klientell (Oslo: Universitetsforlaget, 1971),

34, Johan P. Olsen, "Informasjon og innflytelse. En studie av budsjelter-
ingsprosessen i en norsk primaerkommune, " i Kjellberg, op,cit,, pp,
157-158,
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4.3.4, Gruppemodeller

Sosialstyrevirksomheten kan ogsa hetraktes som atskilt fra det formelle

apparat som er skapt omkring Lov om sosial omsorg og i stedet analyseres

pa samme mate som andre sosiale grupper som har en viss stgrrelse, sitter
sammen over en lengre periode, og som tilsynelatende har felles oppgaver
4 lgse. Dersom en velger denne tilnzrmingsmaten for bedre a forsta hvilke
faklorer som pavirker gruppens atferd (og indirekte dens lovpraktisering),
kan en trekke pd den sosiologiske forskning omkring smagruppedynamikk,
Da kan s¢kelyset rettes blant annet mot rollefordeling, kommunikasjons-
strukturer i gruppen, uformelle og formelle lederskapsposisjoner, sank-
sjonsmuligheter, fellesskapsfglelse, handlingsalternativer, avgjgrelsesme-
kanismer, og normdannelse, for dnevne noen avde faktorer som kan pavirke
utkommet av gruppeavgjgrelsene, 3%

Vi kan som Homans skille mellom gruppens indre og ytre system. Det
indre system dreier seg om relasjonene mellom gruppemedlemmene, som
er preget av uformelle og ofte emosjonelle transaksjoner, Det ytre system
dreier seg om de relasjoner som har a gjgre med gruppens forhold til om-
givelsene, Det ytre system virker pa det indre system og bidrar til a prege
dets utforming. Men det indre system kan ogsa ha stor betydning for grup-
pens utforming av sine relasjoner i det ytre system,

Noen undersgkelser som tematisk ligger opp til denne undersgkelsen av

Lov om sosial omsorg, viser hvordan dynamikken i gruppens interne struk-

tur pivirkes av gruppens eksterne relasjoner. Lgchen og Marthinsen viser
hvordan konflikten mellom ytre krav og attfgringsnemndenes manglende mu-
ligheter til i opplylle disse kravene, strukturerer nemndenes atferd, De
identifiserer fem typer av nemnder som blir til som en reaksjon pa denne
vanskelige situasjon, nemlig temponemnder, rettighetsnemnder, behovs-

nemnder, moralistnemnder og tilfeldighetsnemnder, 37 Dette er a betrakte

35, Del finnes en rikholdig litteratur om hvert av disse tema, Se f,eks,
A. Paul Hare, Edgar Borgatta og Robert F, Bales (red. ), Small Groups
(Revidert utgave, New York: Alfred A Knopf, 1967), swrlig Kap, 7-12,

36. George C. Homans, The Human Group (London: Routledge & Kegan Paul,
1951), pp. 81-155,

37. Yngvar Lgchen og Arne Marthinsen, "Samarbeidsproblemer ved gjen-
nomfgringen av lovene om attfdringshjelp og uforetrygd, " Tidsskrift for
samfunnsforskning, 3 (1962), pp. 133-168,
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som idealtyper, men elementer av disse nemndtyper opptrer nok i de {leste
sosialstyrer, I en senere analyse viser Lochen at etter hvert som problem-
ene og klientellet i attforingshjelpen og uforetrygden endres, endres ogsa
nemndenes atferd. &

Christies undersokelse av edruskapsnemndene viser hvordan motstrid-
ende og konfliktfylte forventninger om oppgaver i edruskapsarbeidet skaper
passive nemndsmedlemmer. Konfliktene avspeiles i nwermiljoet og er lett
synlige for omgivelsene, Dette vanskeliggjor en losning for nemndsmedlem-
mene som i stedet konsentrerer seg om den minst konfliktfylte av oppgavene,
nemlig opplysningsarbeidet, o

I sin analyse av en kommunal budsjettnemnd viser Olsen hvordan nemn-
das atferd er avhengig av visse trekk ved den omliggende struktur, Nemnda
blir ikke bare brukt som et forum for instrumentelle handlinger som (rekker
opp politiske retningslinjer gjennom fordelingen av kommunale ressurser,
Tvert imot er nemndas handlefrihet bundet av utenforliggende krefler, og
nemndas atferd far karakter av et rituale som styrkes av nemndsmedlemme-
nes sterke behov for konsensus og den mangel pa innsats blant medlemmene
som gir de initiativrike muligheter for lederskap. Foruten i delta i de ritu-
elle handlingene omkring budsjetteringsprosessen, gir medlemskapet i nemnda
ogsa medlemmene en mulighet for mer ekspressive handlinger; nemnda blir

; ... 40
et forum for medlemmenes egne oppfatninger og verdier,

4.3.5. Normakseptering og lovpraktisering

1 et tidligere avsnitt i dette kapittel beskjeftiget vi oss med faktorer og
prosesser som kan antas a betinge spennvidden i de enkelte sosialstyremed-

lemmers akseptering av noen av de normer som Lov om sosial omsorg inne-

beerer. Normaksepteringsrammen ble da selt pa som avhengig variabel,

Senere har vi behandlet faktorer som mai antas d pavirke lovpraktiseringen,

38. Yngvar Lg¢chen, "Om utvikling og virkemiite i el sosiall tiltak, Lovene
om attfgringshjelp og uigretrygd, " Tidsskrift for samfunnsforskning, 7
(1966), pp. 1-18.

39. Christie, "Edruelighetsnemnder. Analyse av en velferdslov," op. cil.
Parallell til denne undersgkelsen er en analyse av barnevernsnemndene,
jlr. Nils Christie, "Barnevernsnemndenes sosiologi, " Sociologiske med-
delelser, 6, serie (1961), pp. 83-98.

40. Olsen, "Local Budgeting, Decision-Making or a Ritual Act?" op, cit,
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Blant denne siste gruppe av faktorer kommer normaksepteringen inn, na som
uavhengig variahel,

Ifplge de vanlige juridiske modeller for lovpraktisering forutsettes de
profesjonelle lovutgvere 4 ha det direkte lovkjennskap som medforer at lov-
ens intensjoner blir oppfylt og at lovpraktiseringen blir konsistent og rettier-
dig. Lov om sosial omsorg, som settes ut i livet av folkevalgte legmenn uten
juridisk utdanning, ma derimot praktiseres pa grunnlag av en allmenn aksep-
tering av normer som, ideelt sett, svarer til de normer loven innebmrer. Vi
har hevdet at denne forutsetning er hetinget av sa kompliserte prosesser at
lovpraktiseringen ngdvendigvis mé vise meget store variasjoner.

Ser vi pi sosialstyremedlemmenes normaksepteringsramme i forhold til
de modeller for lovpraktisering som har vert trukket frem her, er det rime-

lig 4 anta al jo hgyere grad av normakseptering en finner i sosialstyrene,

desto mindre innflytelse vil utenforliggende faktorer fa pa lovpraktiseringen,

Dette betyr at en romslig normaksepteringsramme i sosialstyrene blant
annet kan bidra til 4 samle sosialstyremedlemmene om en felles malsetting,
fremme kommunikasjon, tildele status pa bakgrunn av lovkjennskap og atferd
som er i overensstemmelse med intensjonene i loven, og gjore sosialstyrene
til sterkere organer som kan overvinne motforestillinger som det uforstaende
niermiljo matte ha,

Iglge de administrative modeller skulle en vente at et sosialstyre hvis
normakseptering ligger opp mot intensjonene i loven, vil legge vekt pa a
styrke den faglige side av administrasjonen og de tilliggende institusjoner,
samlidig som et slikt styre antas 4 ville vise mer forstielse for administra-
sjonens forslag til hjelpetiltak,

Iglge de kommunalpolitiske modeller er det rimelig at konflikten mellom
scklorforsvarere og lotalforsvarere i det kommunalpolitiske liv vil intensi-
veres med en stigende grad av normakseptering hos sosialstyremedlemmene,
Samlidig er det sannsynlig at politiske konflikter innenfor sosialstyrene vil
dempes, fordi det nd er stgrre enighet om hvordan oppgavene innenfor Lov

om sosial omsorg skal angripes, Det vil ogsa bli lagt vekt pa sosialstyrets

plass i den kommunalpolitiske struktur, og det vil bli understreket at sosial-
styrets normakseptering ikke nodvendigvis har sammenheng med sosialsty-
rets reelle makt i den kommunale struktur,

Nir det gjelder de gkologiske modellene er det rimelig a anta at et so-

sialstyre med hgy grad av normakseptering ogsa vil ha bedre innsikt i de for-
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hold som skaper sosiale problemer og derfor, i den utstrekning det lar seg
gjore, vil prove a fa kontroll over virkningene av de okologiske faktorene,
Normakseptering antas derfor a veere en viktig variabel som virker gjen-
nom alle de fire modellene for lovpraktisering som har voert trukket frem,
Samtidig er det viktig a vere klar over at sosialstyremedlemmenes norm-
akseptering selv delvis er et produkt av de forhold og prosesser som kom-
mer til syne gjennom de fire modellene, Mye taler for at vi star overfor en
slags sirkeleffekt, hvor visse forhold skaper den grad av normakseptering

som disse forhold "fortjener", slik at effekien av normaksepteringen svekkes,

4.4, Sammendrag

I dette kapitlet ble det tatt utgangspunkt i en skjematisk fremstilling av

hvordan forskjellige forhold kan tenkes a pavirke det system som er knyltet

til Lov om sosial omsorg og dermed modifisere relasjonene mellom det loven

forventes a gjore og det den faktisk gjor, Det er pekl pa lire hovedaspekter,
nemlig de intensjoner som ligger til grunn for loven, lovutgvernes aksepler-
ing av de normer disse intensjoner baserer seg pa, den lovpraklisering som
kommer ut av systemet rundt loven, og til sist den {remtidige lovutvikling
som loven tenderer mot. Disse aspekter er ndye knyttet til hverandre, og
relasjonene mellom dem antas a pavirkes av ulike sell av variabler som er
nermere identifisert og droftet,

De forhold som knytter seg til normaksepleringsaspektet er utdypet og
tatt opp til empirisk evaluering i Kapittel 7. Lovprakliseringsaspeklet er
tatt opp i Kapittel 8 og 9 og der sammenholdt med ulike sett av dala og erfar-
inger. Nar det gjelder utviklingsaspektet er det dre¢ftet i Kapittel 10 pi grunn-
lag av noen av undersgkelsens resultaler og fortolkninger av disse., Fgr rap-
porten nar sa langt, har vi i Kapittel 5 gjort rede for undersgkelsesmateria-
let, og i Kapittel 6 [or rekrutteringen til det system som er i virl sgkelys,

nemlig sosialstyrene.



