KAPITTEL 2

TREKK VED LOV OM SOSIAL OMSORG

Det finnes i Norge i dag to typer av offentlige hjelpeordninger som pa mange
mater er fundamentalt forskjellige, Pa den ene side har vi de dominerende
statlige trygdeordninger som omfatier store og noksa veldelinerte grupper
av hjelpemottakere, Rettighetene er ogsa noenlunde veldefinerte, og ylelsene
er hovedsakelig okonomiske. Administrasjonen av hjelpetiltakene er lagt il
en sentral organisasjon, Rikstrygdeverket, og lokale trygdekontorer, Finan-
sieringen av de statlige trygdeordninger utgjorde i 1972 ca, 13, 6 milliarder
kroner, hvilket tilsvarte ca, 16.4 prosent av nolt(m:lsjnnnlpmdnktot,1

Pa den annen side og i en mer tilbaketrukket posisjon finner vi de kom-

munale hjelpetiltak som er knyttet til Lov om sosial omsorg. Typisk [or

disse hjelpetiltakene er at definisjonen bade av mottakerne og deres retlig-
heter er uklare. Hjelpen forutsettes a viere individuell, og ytelsene skal like
mye vere sosial behandling som direkte gkonomisk stette, Administrasjonen
av hjelpetiltakene er desentralisert til de enkelte kommuner, og hjelpetilbud-
ene varierer fra kommune til kommune, Finansieringen av de kommunale
hjelpeordninger utgjorde i 1971 ca, 67 millioner kroner, hvilket tilsvarte om-
kring 1 promille av nettonasjonalprodukiet, eller mindre enn 1 prosent av de
sosiale trygder som ble administrerl av Rikslryg(lew:'rkct,2

Sammenlikner man de statlige trygdeordninger og den kommunale sosial-
omsorg, virker det som om man her star overfor to noksi forskjellige men-
neskesyn som har utkrystallisert seg i to meget ulike syslcmor.a De lo sys-
temene konfronteres imidlerlid sjelden med hverandre, Pidenne milenopp-

star det heller ikke konflikter eller fordelings- og rettferdighetsdiskusjoner,

1. Statistisk arbok, 1973, Tabell 287, p. 251,

2, Statistisk ukehefte, nr. 45, 1973, Tabell 5. I delte belgp er ogsi inklu-
dert lan og garanti for ldn, i alt ca, 13,5 millioner kroner,

3. Else Qyen, "Ideologies in Social Policy," (Manus for International Socio-
logical Association's kongress i Varna, Bulgaria, 1970),
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I stedet gisdet uttrykk for at de to systemene er ment a skulle supplere hver-

andre, ogdetosystemene behandles som om de er uvavhengige av hverandre.4
Dette er ogsa vart utgangspunkt nar vi i det folgende har valgt bare a be-

skjeftige oss med ett av disse to tilsynelatende komplementzre systemer,

nemlig det som er skapt gjennom Lov om sosial omsorg.

Det [glgende avsnitt i dette kapittel er en oppsummering av malsettingen

for Lov om sosial omsorg, Neste avsnitt gir en beskrivelse av den formelle

struktur som er satt opp for a gjennomfore disse malsettingene, Kapitlets
siste del tar for seg en av de ideclogiene som har hatt innflytelse pa utform-

ingen av Lov om sosial omsorg, nemlig sosialarbeiderideologien, og skisse-

rer opp de viktigste av de prinsipper som i dag er relevante for behandlingen

av klientellet under denne loven,

2.1, Malsettingen for Lov om sosial omsorg

Lov om sosial omsorg ble satt i kraft 1, januar 1965 etter at den aret

f¢r var blitt vedtatt av et enstemmig Storting, a Malsettingen for loven var
vag, og ble ikke gjort eksplisitt i en egen [orn'xé{lsparagra[.6 Forarbeidene
til loven inneholder en lang rekke malsettinger for loven, men noen av disse
milsellinger er til dels motstridende, dels er de basert pa motstridende pre-
misser og preget av kompromisser mellom forskjellige syn, Det bilde selve
loven gir, er derfor heller diffust og tillater mange fortolkninger. En rekke
senere rundskriv [ra Sosialdepartementet har imidlertid trukket opp kontur-
ene noe,

Lov om sosial omsorg er i betrakte som et supplement til de gvrige

4. 1 cn undersgkelse fra Bergen er det vist at neermere halvparten av so-
sialkontorets klienter ogsa fikk hjelp via de statlige trygdeordninger.

Se Else Qyen, Sosialt klientell i Bergen 1967: En analyse av sosialhjelp-
slalislikken (Sosialpolitisk rapport nr, 3, Sosiologisk institutt, Univer-
sitetel i Bergen, 1970), p. 31,

Lov om sosial omsorg, av 5, juni 1964. Se Appendiks A for den fullsten-
dige lovtekst,

(41}
.

6. § 2, som sier at "Sosialstyret gir opplysninger, rad og veiledning tilden
som trenger det for a bli selvhjulpen eller for a kunne overvinne eller
tilpasse seg en vanskelig livssituasjon”, er mer en instruks til sosial-
styrel enn det er en helhetlig milsetting pa basis av premisser gitt i
lovens forarbeider.
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sosiallovene, Der det ovrige sosiale lovverk kommer til kort, saorlig {ordi
loviestete kriterier for hjelp forer med seg at de som ikke kommer inn under

veere fleksibel og individuell, og gi adgang til hjelp pa grunnlag av nye, mer
flytende kriterier, : Hjelpeapparatet som er skapt ifolge loven sammenliknes
ofte med et sikkerhetsnett, som skal samle opp alle de tilfeller som pa en
eller annen mate faller utenfor andre hjelpeordninger,

I loven forutseties det ikke bare fleksibilitet i forhold til klientellet, men
ogsa i forhold til institusjoner. Hvor sosiale institusjoner er kommet inn i
slike rutiner at de har vanskelig for a samarbeide, er det tillagt Lov om so-
sial omsorg og dens organer a sorge for koordinering av del sosiale arbeid i
kommunene, Samtidig sies det at loven skal vere et instrument for en akliv
og fremltidsrettet sosialpolitikk som skal gi grunnlag for initiativ il tiltak
som kan styrke det sosiale vern for kommunens innbyggere, B

For a na disse malsettingene trengs det en del redskaper, De vesent-
ligste av disse redskapene er den arlige budsjettbehandling, utviklingen av
sosiale institusjoner og deltakelse i den totale kommunale planlegging, opp-
lysning, rad og veiledning, og klientbehandling som er "i samsvar mednyere
prinsipper i sosiall arbeid",g

Bade lovens malsettinger og dens angivelse av midler til a na disse mil-
settinger er preget av lite presise formuleringer, Delte faktum er nok noe
av bakgrunnen for at et enstemmig Storting stilte seg bak loven, Hadde man
giennom mer inngaende drgftinger forsgkt a definere begrepene og klargjgre
verdiene bak loven, ville debatten nok ha kommet til & forespeile mye av den
problematiske situasjon som de ut¢gvende organer i dag star oppe i, 2

Samtidig ma del vel ogsa med en viss rell kunne hevdes at sosialpolilil-
ken ikke har klart for seg hvilke problemer den skal l¢gse, hvordan den slkal

knyttes til den gvrige sosiale struktur, og om de tillak som selles i verk cr

7. JEr. § 3,
8., Jir. § 8.

9. Liv Kluge, Lov om sosial omsorg, Brevkurs [or sosiale Ljencstemenn,
p. 1. Se ogsa Sosialdepartementets rundskriv nr. 9 vedr. Lov om so-
sial omsorg.

10. For en fyldigere redegj¢relse for den prosess som resulterte i Lov om

sosial omsorg, se f,eks, Audun Ervik, "Den sosialpoliliske prosess, "
Sosialt forum/Sosialt arbeid, 1, (1973), pp. 1-7, og Liv Kluge, Sosial-
hjelp fér og na (Oslo: Fabritius, 1973).
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adekvate redskaper, dvs. er tilpasset de problemer som skal avhjelpes, I en
situasjon hvor slike problemstillinger ikke er avklart, vil utformingen av et

tiltak som Lov om sosial omsorg nodvendigvis matte holdes diffust og lite

presist, Det er ikke heller klart med hvilken tyngde en fra lovgivernes side
har ¢nsket i innfgre et radikalt nytt tiltak, Pa den ene side introduseres det
nye idéer om hvordan sosiale problemer skal bekjempes, men pa den annen
side er det sterke krefter involvert i a opprettholde en struktur som ikke
umiddelbart fremmer disse idéer. Dette er problemer vi flere ganger skal

komme tilbake til.

2.2, Administrativ struktur

Ifglge Lov om sosial omsorg skal det i hver enkelt kommune vere et

sosialstyre pa minst fem medlemmer som ansvarlig organ, 11 Kommunestyv-
ret fastsetter tallet pa medlemmer og velger bide medlemmer, formann og
varaformann, Dette betyr at sosialstyret som regel er politisk valgt. Om
medlemmenes kvalifikasjoner forgvrig setter loven ingen betingelser. Men
senere gjgr et av Departementets rundskriv oppmerksom pa at "medlemmene
b¢r veere kvinner og menn med allsidige sosiale interesser og forutsetninger
for 4 ta initiativ", 13 Sosialslyrets funksjonstid {glger kommunestyrets, slik
at det er nyvalg hvert fjerde ar,

I hver kommune over en viss stgrrelse skulle det opprettes et sosialkon-
tor som skulle fungere som sekretariat for sosialstyret. 12 En god del kom-
muner hadde allerede et tidligere forsorgskontor som na skulle tilpasses den
nye loven og de nye retningslinjer for administrasjon. Det finnes vanligvis
bare elt sosialkontor i hver kommune, Bemanningen av sosialkontorene er
overlatl til den enkelte kommune, og formelt er det ikke formulert krav om

hvilke kvalifikasjoner lederen av sosialkontoret eller andre av de ansatle ved

14, Ji & 7.

12, Sosialdepartementets rundskriv nr. 3 vedr. Lov om sosial omsorg, p.
18,

13, I [plge Sosialdepartementets rundskriv nr, 6 vedr., Lov om sosial om-
sorg skulle alle kommuner med mer enn 4,000 innbyggere ha eget sosi-
alkontor fgr 1, januar 1969, Kommuner med mer enn 5,000 innbyggere
skulle ha eget sosialkontor fér 1. januar 1967,
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kontoret skal ha. Indirekte kan det derimot oves et visst press pa kommu-
nene til a ansette personale som er kvalifisert for sosialt arbeid, L

Innforingen av Lov om sosial omsorg innebar ogsa en sanering av de tid-

ligere sosiale nemnder, og etter 1965 er det i realiteten bare tre sosiale
kommunale nemnder igjen, nemlig sosialstyret, barnevernsnemnda og edru-
skapsnemnda, 13 Budsjettmessig er barnevernsnemnda og edruskapsnemnda
underordnet sosialstyret, men i "faglige" avgjorelser er de to nemndene
suverene, sa lenge ingen av deres klienter eller klientenes familie har prob-
lemer som kan sies a ligge inn under sosialstyrets kompetanseomrade, kB
Hvorvidt dette er tilfelle, vil ofte viere vanskelig a avgjore, og det innfores
derfor ytterligere en usikkerhetsfaktor i avgjorelsesprosessen, Meningen
med denne klausulen er bade a understreke familiebehandlingsprinsippets
betydning i den nye sosialomsorg, og et forsok pa a knytte de to nemndenc
sterkere til sosialstyret.

I forhold til kommunestyret og den lokale sentraladministrasjon antas
sosialstyret a ha en noksa selvstendig stilling, spesielt med hensyn til "fap-
lige" avgjorelser og disposisjoner innenfor det allerede vedtaite budsjett, 1
virkeligheten vil kommunestyret ha ganske sterk kontroll bade over sosial-
styrets virksomhet og over dets mulighet til a ta initialiv i sosialpoliliske
saker, fordi det i siste instans er kommunestyret som vedtar sosialslyrels
budsjett,

Sosialdepartementet er faglig overstyre for sosialstyret, og har hittil
fungert bade som radgivende instans og ankeinstans.

En del av forholdet mellom de folkevalgte i sosialstyrel og tjenestemen-
nene pa sosialkontoret er formelt regulert giennom en plan for sosialstyrets
virksomhet som er vedtatt av kommunestyret. For de {leste kommunene er
denne planen felles, 1% Del gjenstar imidlertid en stor del av den lotale inter-

aksjon mellom folkevalgte og tjenestemennene som ikke er formell regulert,

14, Staten dekker en viss andel av sosiallederens l¢nn dersom vedkommende
fyller de krav til kvalifikasjoner som Departementet setter, jfr, & 11,
Mangelen pa kvalifiserte follk har imidlertid gjort at del har viert ngdven-
dig a slakke pi kravene,

15. Jfr, Lov om barnevern av 17, juli 1953, og Lov om edruskapsvern og
edruskapsnemnder av 26, [ebruar 1932,

16. Lov om sosial omsorg, §10,3.

17, Normalplan for sosialstyrets virksomhet, utarbeidet av Norges Sosial-
forbund 1964.
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og initiativet til a definere situasjonen er derfor overlatt bade til de to impli-
serte parter og til utenforstaende parter., Dette er det viktig a vaere opp-
merksom pa nar en i det folgende diskuterer hvilke forventninger det fra lov-

givernes side kan rettes til lovutdverne,

2.3. Ideologier og klientarbeid

Det er to forhold som gjor det nodvendig a redegjore noe nermere for
de prinsipper som ligger til grunn for arbeidet med sosialklientellet,

For det [grste er det mye som tyder pa at moderne sosialarbeiderideo-
logi har viert en av de vesentlige inspirasjonskilder for dem som har utarbei-
det Lov om sosial omsorg. 18 Forarbeidene til loven er spekket med eksemp-
ler som kan [gres tilbake til en slik ideologi, 5 og de senere direktiver {ra
Sosialdepartementet til sosialslyrene refererer til moderne sosialarbeider-
ideologi som eksempel pa hvordan det kommunale klientarbeid ber drives. 20

Ideologien forsterkes ved at sosionomer i stadig storre antall gar inn i
den sosiale etat og ved at tjenestemenn uten sosionomutdanning oppfordres

til @ [¢lge kurser blant annet i klientbehandling,

18, Nar en bruker et ullrykk som "sosialarbeiderideologi”, er det kanskje
ngdvendig a presisere niermere hvordan dette begrepet anvendes,

Det er ikke uvanlig a betrakte ideologi som et overordnet, generelt bygg-
verk av normer og verdier som er av en slik art at regler for konkret
atferd kan deduseres noksa direkte, Nar begrepet sosialarbeiderideologi
her introduseres, kunne man anta at den er slik at enkelttilfellene innen-
for del repertoar av problemer som sosialarbeiderne har a arbeide med,
gripes an pa storl sett den samme mate, eller med en rimelig grad av
kkoasistens,

Det kan imidlertid like gjerne forulsettes at det nettopp er konsistensen
i atferd som gir grunnlag for a operere med et generelt konstrukt: ideo-
logi, Del er pa grunnlag av observasjoner av konkret atferd -- gjennom
bide handling og ord -- at man finner det tjenlig a snakke om ideologi.
Som det senere i dette arbeid er vist, er det en sterk grad av konsistens
i den milen bestemte problemer handteres pa av personer som sitter
sentralt i forhold til norsk sosialadministrasjon, Det er konkret atferd
slik den her kommer til uttrykk som kan sammenfattes i et mer generelt
rammeverk og kalles sosialarbeiderideologi.

19, Se f.eks. Ot.prop. nr. 56, (1962-63), p. 5, hvor begrepet "sosial be-
handling" innfdres,

20. Sosialdepartementets rundskriv nr. 3 og 9 vedr. Lov om sosial omsorg.
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For det andre er det mye som tyder pa at den overveiende del av sosial-
styrets tid, penger og energi gar til direkte klientarbeid, og at de andre opp-
gaver som sosialstyret har fatt seg palagt, hittil har fatt liten oppmerksom-
het, Dette forhold varierer selviolgelig fra kommune til kommune, men
likevel er det riktig a si at storstedelen av sosialsiyrets innsats er bundet
til direkte klientarbeid. En undersokelse av sosialstyrene ma derfor ogsa
fokusere pa den ideologi, eller de holdninger til klientellet som sosialstyret
forventes a ha, dersom det skal kunne utfore sitt arbeid i overensstemmelse
med de forventninger som ser ut til a viere nedlagt i lovens forarbeider,

En [elles malsetting for sosialt arbeid og for norsk sosialpolitikk slik

det er formulert i Lov om sosial omsorg er "a gi flest mulig mennesker i

samfunnet hove til a nytte ut de evner og muligheter de har (il i leve (rygt og
harmonisk slik at forholdet til familien og samfunnetl er godt og uten urimelig
friksjon”.21 Slik man ser det i moderne sosialt arbeid, f(innes det [lere me-
toder til a arbeide i retning av en slik malsetting, De vikiigste av disse me-
todene er individuelt sosialt arbeid, sosialt arbeid med grupper og sosial
planlegging., a2

Sosialarbeiderens holdning til klientellet er ett av de viktigste redskapene
i arbeidet med klientellet. Sosialarbeideren sely vil begrunne denne holdnin-
gen med [aglige argumenter, mens det for utenforstaende ofle vil viere vans-
kelig a skjonne pa hvilken mate denne holdningen avviker [ra andre Lyper
menneskesyn og ideologier om mennesket og dets rettigheter, De grunnleg-
gende verdier det her er tale om er respekt for del enkelte individ og dets
serpreg, selvbestemmelsesrett [or det enkelte individ - ogsa nar del kom-
mer i en slik situasjon at det blir definert som klient, en ikke-dpmmende og

aksepterende holdning fra sosialarbeiderens side, og konfidensialilel som

21, Ot.prop. nr. 56, (1962-63), p. 5. Al dette ogsi er en malselting for
sosialt arbeid, kommer blant annet til uttrykk i Guri og Age Grosland,
Sosialt Arbeid, Brevkurs for sosiale tjenestemenn, p. 1.

22, Den [glgende [remstilling bygger hovedsakelig pi [dlgende verker som
alle er sentrale i undervisningen ved sosialskolene: Kari Killén og Ken
Heap, Metodisk sosialt arbeid -- med individer og grupper. Ulgitt av
Norsk sosionomforbund, Oslo 1968; Sosialdepartementets rundskriv nr,
3 vedr. Lov om sosial omsorg; Helen Harris Perlman, Socialarbelets
metodik: En introduktion til "social casework". (Slockholm: Nalur och
Kultur, 1962) og Wulff Feldman, Familieradgivning og klienthehandling

(Oslo: Universitetsforlaget, 1966).
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hasis for tillitsforhold mellom klient og sosialarbeider. Dette er verdier
som er grunnleggende for de fleste mellommenneskelige forhold, sa lenge
forholdet er basert pi balanse mellom de to samhandlingspartnere, eller sa
lenge de to samhandlingspartnere er likeverdige. Vanskene oppstar nar ba-
lansen mellom de to samhandlingspartnere forrykkes, slik at den sosiale
avstand mellom dem enten blir for stor eller bytteforholdet blir forrykket,
For sosialarbeideren vil samhandlingspartneren som oftest vere en lavstatus-
klient, slik at sosialarbeiderideologien her far to funksjoner. For det forste
vil en innarbeiding av slike verdier medvirke til a utjevne det skjeve forhold
mellom de to samhandlingspartnere, hvorved kontakl- og pﬁvirkningsmulig-
hetene fremmes. For det andre vil slike verdier medvirke til 4 gi klienten
status (eller selviglelse i denne sammenheng) pa andre dimensjoner enn de
gjengse i samfunnet, Dette vil ogsa fremme den péivirkningssituasjon og den
resosialisering som forutsettes i sosialt arbeid,

Miilet for individuelt sosialt arbeid er a skape balanse mellom klienten
og hans niermeste omgivelser, Dette kan oppnas ved enten 4 endre pd mil-
j¢et eller endre pa klientens oppfattelse av sitt milj¢ eller begge deler, Med
knappe ressurser vil del veere en tendens (il a prove a forandre mer pa kli-
enten enn pi miljéet. Med rikeligere tilgang pa ressurser ville det nok vere
letlere 4 forandre pd miljget enn pi klientens verdier og normer. Sosialar-
beiderne har til radighet en rekke teknikker til a fremkalle de gnskete forand-
ringer, De [leste av disse teknikkene er basert pa psykologiske og psykoana-
lytiske teorier om menneskelig atferd. Endelavdisse teknikkene er rimelig-
vis effektive, men det er for gvrig lite systematisk viten om hvordan teknikkene
[aklisk virker,

Den vanlige [remgangsmate i sosialarbeiderens kontakt med klientene er
fgrst og fremst en diagnostisering av problemkomplekset, deretter en evalu-
ering av klientens miljo og ressurser, og til sist et intimt samarbeid med
klienten, hvor det forventes at sosialarbeideren prover a innleve seg i klien-
tens situasjon og pa en bevisst mite bruke kontaktforholdet slik at det oppnas
en gjensidig [orstaelse av hvilke losninger som ogsa sett fra klientens side
er de beste,

Nir det gjelder grunnleggende verdier og teknikker i forhold til klienten,
har det hittil veert noksi stor enighet blant sosialarbeiderne om hva som er
vesentlig. Den senere tids diskusjon omkring samfunnsarbeid og betydningen

av blant annet sosiologisk teori og kunnskap for sosialt arbeid, representerer
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ganske visst et skille mellom klinisk orienterte og samfunnsorienterte sosial-
arbeidere. Men det virker likevel som om det er stor enighet om hvilke teo-

rier og teknikker som er relevant nar sosialarbeidere forst engasjerer seg i

DR

det direkte arbeid med de enkelte klienttyper, ~

Den holdning til klientellet som antas a bli skapt gjennom den holdnings-
bearbeiding og sosialisering som sosialarbeiderne gjennomgar i lopet av sin
utdannelse forutsettes a utgjore den vesentligste ressurs i forhold til et kli-
entell som tradisjonelt har fatt sin situasjon forverret i motet med de nega-

tive holdninger som samfunnet viser overfor sine tapere,

2.4, Beslektede lover

Selv om det er Lov om sosial omsorg som danner utgangspunktet forden

foreliggende undersokelsen, er det rimelig a anta at det kan trekkes parallel-
ler over til andre lover med samme struktur, slik at visse deler av analysen
kan gi et mer almengyldig bidrag.

Karakteristisk for Lov om sosial omsorg er de [olkevalgte, ikke-profe-

sjonelle, kommunale nemnder som fungerer som utgvende organcr. Innslagel
av profesjonell og administrativ ekspertise varierer sterkt [ra kommune til
kommune, Loven er uklar i sin utforming og gir derfor de utdvende organer
relativ stor innflytelse pi avgjprelsene, De [leste avgjgrelser gjelder enkelt-
personer, og noen av avgjgrelsene har til dels store konsckvenser for dem
det gjelder,

Det er mange lover som forvaltes av folkevalgle organer, men de fleste
av disse har enten et sterkt innslag av profesjonell ekspertise i stgtte seg pi,
eller de har spesifikke retningslinjer for sin virksomhet, enten i lovs form
eller gjennom tradisjoner, som innskrenker forvaltningsorganenes handlefri-

het og skaper lite slingringsmonn i avgjgrelsene, I Lov om sosial omsory

23. For en del av denne diskusjonen, se bl,a. Sesionomen for perioden 1969-
73. Se ogsa Bent Rold Andersen, "Socialriadgiveren og socialpolilildcen
- et debatindl®g, " stensil 1971 og Irwin Epstein, "Professionalization,
Professionalism and Social- Worker Radicalism, " Journal of Health and
Social Behavior, 11 (1970), pp. 67-77.
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er det mange frihetsgrader og derfor stdorre muligheter for utenforstaende

pavirkninger pa de utgvende organer, Det er bare Lov om barnevern og Lov

om edruskapsvern som har ncenlunde samme struktur og oppbygging som

) 24
Lov om sosial omsorg,

24, Se note 15, dette kap.



