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FORORD

Omkring de asymmetiriske relasjonene mellom givere og mottakere i sosial-
politikken er det skapt innflpkte regelverk, komplekse byriakratiske organi-
sasjoner, okonomiske kalkyler, politiske ideclogier og moralske forestillin-
ger. I den sosialpolitiske debatt erdet gjerne altdette som gjdres til gjenstand
for oppmerksomhet, mens selve relasjonene mellom givere og mollakere
skyves i bakgrunnen,

Det er bare en mindre del av vir sesialpolitiske virksomhet som admi-

nistreres i ly av Lov om sosial omsorg, Ikke desto mindre er systemet

omkring denne loven et sentralt underspkelsesobjekt, fordi det innebmrer
prosesser som skaper direkte kontakt mellom dem som gir og dem som f{iir,
og gir dermed muligheter [or innblikk i de grunnleggende holdninger og ver-
dier som kommer til uttrykk gjennom hiandteringen av enkeltindividers prob-
lemer. Vi kan skjule oss bak profesjonelle masker og beskytle oss balt by-
rakratiets front, men i det gyeblikk vi star ansikt til ansikt med mennesker
som trenger hjelp, mi mer av de vanlige mellommenneskelige samhandlings-
méiter tre i funksjon, og vi ma eksponere mer av vire egentlige sosiale vervdier.
Sosialomsorgssystemet, med sin nerhet mellom partene, er langt pi vei en
arena der det kreves at maskene tas av, og hvor premisser av del slag som
blir lagt til grunn i formelle relasjoner, har liten gyldighet., Jeg har [¢lt at
en her kan finne noe av det mest vesentlige i sosialpolitildten, nemlig del som
ligger i den tette relasjonen mellom giver og mottaker, og som i siste om-
gang md inneholde ngkkelen til forstdelsen ogsd av utformingen av sosialpoli-
tikken i vid forstand,

Mitt arbeid har ikke foregitt updvirket av den debatt om sosialpolilikken
som har pdgitt gjennom de siste ar, Pd mange miter har debalten viert en
kilde til inspirasjon, men den har samtidig gjort del vanskelig 4 holde slg
kurs og kunne sette sluttstrek. Forskning omkring dagsaktuelle temaer ikke
uproblematisk; det er ikke lett 4 oppnd den riktipe balanse mellom den dis-
tanserte forskerholdning og det naere samfunnsengasjement,

Det er ved Sosiologisk Institut ved Kg¢henhavns Universitet og Institutl
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for sosiologi ved Universitetet i Oslo jeg har hentet mine grunnleggende hold-
ninger til sosiologisk forskning, Institutt for samfunnsforskning i Oslo har
gitt meg en solid forankring i et generost og inspirerende forskermiljo; jeg
er swrlig dets direktpr, Erik Rinde, stor takk skyldig. Ved Socialforsknings-
instituttel i Kphenhavn har jeg fdtt innblikk i anvendt samfunnsforskning,
Fremfor alt er del Sosiologisk institutt ved Universitetet i Bergen som med
sitl brede, tverrfaglige samfunnsvitermiljg og sterke kollegialitet har gitt
meg siptte og oppmuntring i arbeidet,

Undersgkelsen er blitt gjennomfert med stétte av Norges almenviten-
skapelige [orskningsrid,

Det er sid mange jeg gjerne skulle takke for hjelp og bistand med under-
spkelsen, Det er vanskelig 4 si hvem jeg skylder mest, og jeg kanikke nevne
dem alle, Kolleger og gode venner har diskutert mine famlende problemstil-
linger med meg og gitt meg faglige rad. Jeg tenker seerlig pa Bent Rold
Andersen, Nils Christie, Torstein Eckhoff, Jon Helge Knudsen, Otto N,
Larsen, Yngvar Léchen, James G. March, Johan P, Olsen, Natalie Rogoff
Ramsgy og @rjar Qyen, Folk i sosialsektoren har veiledet meg og delt sin
innsikl med meg. Jeg star i spesiell takknemlighetsgjeld til Kikkan
Christiansen, Liv Kluge og Finn Rosslund. Studenter har med tilmodighet
hgrt meg tenke hgyl alle de gangene jeg har prgvd a gi form til mine prob-
lemstillinger. Konlorpersonale og assistenter har gitt meg til og med av sin
[ritid ndr det har rgynel pd. La meg serlig takke Kjeld og Mette Qvortrup,
Tora Houg, Kari Werness og min gruppe av entusiastiske og dyktige inter-
vjuere, Takk ogsi til Helge @sthye for databehandlingshjelp og til Else Hole
o BEsther Nilsen for skrivehjelp i arbeidets ulike faser, Bjorn Henrichsen
har gang pd gang hjulpet meg med losningen av pilrengende problemer av
mange slag, Milt ncermilj¢ -- og her nevner jeg ingen navn -- har vist for-
stiielse, gitl meg kjelt og kokt kaffe nar jeg har trengt det mest,

Jeg stiar i stor takknemlighetsgjeld til alle de sosialstyremedlemmer og
sosialledere som har svart pa mange spgrsmal og sluppet meg til i sin hver-
dag. De har bidradd mest til at undersgkelsen er blitt til, La meg spesielt
takke det sosialstyret som i samlel tropp kom roende over fjorden for 4 la

seg intervjue,

Bergen, mai 1973 Else Qyen
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KAPITTEL 1

INNLEDNING

1.1, Noen bakgrunnsbetrakininger

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

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

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

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

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

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

Lov om sosial omsorg.

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

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

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

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

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

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

i de enkelte tradisjonelle samfunnsvitenskaplige disipliner. Det som finnes



=19 -

av empiriske undersokelser, er ofte laget for a belyse konkrete sosiale prob-
lemer uten at resultatene er satt inn i en storre sammenheng,

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

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

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

med kan forskningen lettere gi grunnlag for inngrep og justeringer,

1. James S. Coleman har fremsatt noen nyttige betrakininger omkring for-
holdet mellom "discipline research" og "policy research" som pd mange
mater faller sammen med noen av de siktemil denne undersgkelsen har
hatt, Se "Ten Principles Governing Policy Research," ASA Foolnotes,
Vel. 1 No. 3 (March, 1973), p. 1.
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Den sosialpolitiske forskning har i Norge utviklet seg i takt med sam-
funnsvitenskapene og ikke som i enkelte andre land i takt med behovet for a
hasere sosialpolitiske avgjprelser pa mest mulig solide kunnskaper om so-
sialpolitiske spgrsmal, Dette har hatt betydning for den form forskningsrap-
portene har fatt og den terminologi som har veert brukt,

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

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

grunnlag av de funn som etterhvert blir lagt frem,

1.2, En innholdsoversikt

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

i en stgrre sosialpolitisk sammenheng,

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

deslgjprende og samlel i egne avsnitt i slutten av kapitlene.



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.



KAPITTEL 3

RAMMEN FOR UNDERSOKELSEN

Det kunne pekes pa mange forskjellige utgangspunkter [or en undersokelse av

hvordan Lov om sosial omsorg fungerer i praksis, Ett alternativ ligger i en

analyse av samspillet mellom de ulike komponenter som inngar i lovutovingen,
Et annet er a sammenholde modeller for profesjonell lovutoving med den lov-
utoving som ivaretas av de ikke-profesjonelle lovutovere i sosialstyrene, El

tredje er for eksempel a betrakie Lov om sosial omsorg i lys av samlunns-

messige malsettinger med hensyn til sosial endring, I de folgende avsnill or
bakgrunnen for en del av de valgle utgangspunkter for undersokelsen trukket

opp.

3.1. Komponenter i utovingen av Lov om sosial omsory

En lov er sjelden et enhetlig verk som kan betrakles under etll, dersom
man gnsker i unders¢ke nermere hvordan den fungerer, Mange lover bestiar
av en lang rekke utgvingskomponenter som hver for seg bidrar til al lovene
fungerer pa den ene eller den andre maten, Noen av komponentene vil trekke
i motsatte retninger, mens atter andre komponenter i gilte situasjoner bide
vil kunne styrke og motvirke lovens funksjon i overensstemmelse med inten-
sjonene, Det er velkjent at utgvingen av en lov pavirkes av de strukiurer den
opererer innenfor, Det som kanskje har viert mindre paaktel, er hvordan de
enkelte utgvingskomponenter i en lov kan pavirkes av de struklurer som om-
gir den, og hvordan de samme strukturer undertiden kan pivirke de enkelte
komponenter pid en slik mate at én komponent fungerer i overensslemmelse

: : ; : 1 :
med lovens intensjoner, mens en annen fungerer mot intensjonene, = T slike

1. Jo mindre éntydige intensjonene i loven er, jo mer komplisert vil bildet
bli. Det kan for eksempel tenkes at en av ut¢vingskomponentene vil fun-
gere i overensstemmelse med etl sett av lovintensjoner, mens en annen
komponent vil fungere i overensstemmelse med et annet (og kanskje mol-
stridende) sett av lovintensjoner innenfor samme lovverk,
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situasjoner kan det vaere vanskelig 4 vurdere hvordan en lov fungerer, Det
vil ogsd vaere vanskelig 4 optimalisere betingelsene for at en lov skal fun-
gere pd en hestemt mite,

Ser man nzrmere pa Lov om sosial omsorg, vil de vesentligste kompo-

nentene som knytter seg til lovutgvingen veere (1) selve loven, med loviorar-
beider og loviortolkninger, (2) administrasjonen, med sosiallederen og det
¢gvrige personale, (3) det tekniske apparat, med lokaler og utstyr, (4) de
folkevalgte i sosialstyret, (5) ressursene, bade de okonomiske, faglige og
institusjonelle, (6) kommunikasjonsstrukturene, (7) klientellet, og (8) det
omliggende samfunn, For 4 fa et fullstendig innblikk i hvordan denne loven
fungerer, burde hver av de ovenstiende komponenter underkastes en grundig
analyse, for til sist 4 [¢gres sammen i en helhetsvurdering,

Det har veert gjort en del spekulasjoner omkring noen av komponentene,
men hittil har de veert underkastet lite systematisk analyse, . De to som har
falt mest oppmerksomhet, er administrasjonen og ressursene, $ Med hensyn
til administrasjonen har det fra mange hold veert uttrykt bekymring over man-
gel pa kvaliliserte ledere av sosialkontorene og hvilke problemer slik mangel
kunne fgre til, bade i forhold til klientellet og i forhold til kommunene. Det
har vert fremlagt en del hypoteser angdende disse forhold, som forgvrig er
ngye koplet sammen med konflikten mellom profesjonelle og ikke-profesjo-
nelle sosi;u:n*beidere_4

Diskusjonen omkring ressursene har fgrst og fremst vert en konstater-
ing av manglende ressurser, bade hva angar faglolk, penger og relevante

institusjoner, Mangelen pa ressurser har vert oppfattet som sa igynefallende

2. En del av disse sporsmal er blitt drgftet i to innstillinger angaende den
lokale sosialomsorg, som er gjort til gjenstand for nermere diskusjon
i Kapittel 10 og 11 i dette arbeid: "Om de sosiale tjenester og det sosi-
ale hjelpeapparal pa kommune- og {ylkesplanet," NOU 1972: 30 (Innstil-
ling [ra Sosialreformkomitéen, en offentlig oppnevnt komite); og Sosial-
reform i 70-idra (Trondheim: Tiden Norsk Forlag, 1971), (Innstilling
fra komité oppnevnt av Arbeiderpartiet, ogsa kalt "Skyggekomitéen").

3. DBent Wettergren, "Kommunenes bruk av lin og garanti for lan etter §3
i Lov om sosial omsorg, sett i relasjon til en rekke forhold ved kommu-
nenes struktur," Stensil, Oslo: Norges sosialforbund, 1968; og "Sosi-
alkontorenes bemanningsproblemer, " Sosialt forum/Sosialt arbeid,
(1972), pp. 33-36 og 63-66.

4, Se for eksempel den lgpende diskusjon i de siste argangene av Sosialt
forum/Sosialt arbeid og Sosionomen,




- 929 -

at den har overskygget alle de andre komponentene som har tilknytning til

Lov om sosial omsorg, Det har vert hevdet at dersom man bare hadde til-

strekkelige ressurser, ville intensjonene i Lov om sosial omsorg bli oppfylt.

Det har vert sa stor enighet om de manglende ressurser at det har voert lite
behov for nyanserte og spesifikke hypoteser om folgene av disse manglende
ressurser,

Blant fagfolk, og for mer interne formal, har man ogsa diskutert det
tekniske apparat sa vel som forholdet til de folkevalgte, Det tekniske appa-
rat er ikke bare knyttet til en rasjonalisering av arbeidet, det er ogsa knytiet
til ideologien for behandlingen av klientellet., Det har viert fremsatt gnske
om lydisolerte lokaler, slik at klientellet ikke trenger eksponere seg for
andre klienter, og det har viert poengtert at sentrale og innbydende lokaler
vil gjore det lettere for klientellet a benytte seg av de [orskjellige hjelpetil-
takene, m,m, = Det er sjelden blitt gjort klart at dersom man legger de [ys-
iske forholdene til rette, sa vil det i og for seg fremme intensjonene bak Lov

om sosial omsorg, men det synes a ligge indirekte i argumentasjonen,

Nar forholdet til de folkevalgle ogsa lenge forble en intern sak, skyldtes
dette blant annet at det var fagfolkene (de som administrerer Lov om sosial
omsorg) som [¢lte problemene sterkest. Det er [agfolkene som skal ullgre
ordrene {ra de folkevalgte, og det er de som opplever avvikel mellom sin
egen ideologi og den som sosialstyret gir uttrykk for. Innslaget av folke-
valgte i sosialadministrasjonen er en del av norsk kommunal lradisjon, og
det er lite sannsynlig at en diskusjon av de [olkevalgtes rolle skal komme [ra
de folkevalgte selv. For det gvrige samfunn er de folkevalgle en slags ga-
ranti for at demokratiet blir tatt vare pa ogsi i sosialadministrasjonen, og
heller ikke fra dette hold har det vaert reist prinsipielle spgrsmil om denne

komponenten i Lov om sosial omsorg,

1 1gpet av de siste par arene har en del oppmerksomhet viert rettet mot
den eksterne kommunikasjonsstruktur, det vil si sosialadministrasjonens

kommunikasjon med andre institusjoner,~ Denne nye interesse har oppstall

5. Problematikken ble tatt opp bl.a. i et radioprogram i NRK ved Wenche
Margrethe Myhre, "Sosialposten", hgsten 1971,

6. Jfr. Innstilling [ra Sosialreformkomitéen, op.cit,, pp. 81-101; Sosial-
reform i 70-ara, op.cit., pp. 71-76; og St,meld, nr. 85 (1970-71), Om
helsetjenesten utenfor sykehus, pp. 34-37. Samme forhold er ogsi dis-
kutert i en dansk undersgkelse, se Bent Rold Andersen, Borgeren og
tryghedssystemet (Socialreformundersggelserne II, Socialforsknings-
instituttets publikationer, Kg¢benhavn 1970).
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i forbindelse med nye tanker omkring samarbeid mellom de forskjellige in-
stitusjonene, sasom trygdekasse, helsevesen, skolepsykologisk kontor, m, m.
Man har her eksplisitt vart opptatt av a kunne utvikle nye strukturer som kan
gipre det lettere for klientene 4 finne veien gjennom systemet. Men samtidig
vil eventuelle nye strukturer medfore en redistribuering av ressursene og
skape nye kommunikasjonsbehov som hiftil har vart viet mindre oppmerksom-
het, Heller ikke de interne kommunikasjonsstrukturer har veert gjenstandfor
spesilikke analyser, bhortsett fra forholdet mellom sakshehandler og klient,
som [or de profesjonelle sosialarbeidere er kjernen i deres arbeid.

Med hensyn til klientellet som en av komponentene i forbindelse med

Lov om sosial omsorg var det lenge antatt at man hadde a gjgre med et noksa

konstant behov fra en gruppe som bare ventet pa at hjelpetiltakene skulle fange
dem opp. Nye hjelpetiltak ville nok definere nye grupper av klienter, men
behovenes omfang var i stor grad oppfattet som uavhengige av de faktiske
hjelpetiltak, Det ble antatt at man ved hjelp av utvidet informasjon til publi-
kum kunne fange inn samtlige klienter som tilhérte den relevante kategorien,
og at antallet av forskjellige typer klienter kunne estimeres,

I lppet av de siste arene har imidlertid et mer dynamisk bilde av klien-
tellet begynt a gjore seg gjeldende, Man har erfart at nye hjelpetiltak skaper
nye og uforutsette behov. Nye grupper av klientell skaper i det gvrige sam-
funn forventninger som sosialadministrasjonen ikke har muligheter for a
hanskes med, Nye problemer kan skape nye typer klienter, som ikke vil ak-
septere den tradisjonelle klientrolle, I det hele tatt er det rimelig a regne
med al klientellet i fremtiden vil ha en mye storre innflytelse pi sosialadmi-
nistrasjonen enn det som er tilfelle i dag, Bildet av klientellet som en kon-
stant og passiv motlaker av hjelp har hittil gjort at klientellet langt pa vei
har viert en neglisjert komponent i diskusjonen om hvordan Lov om sosial
omsorg fungerer,

Den sisle av de nevnle komponenter som knytter seg til utpvelsen av Lov

om sosial omsorg, er det omliggende samfunn, Dette er den mest kompli-

serte, fordi den er sa vanskelig a avgrense, I de lgpende diskusjonene har
man referert til den gamle forsorgsand som en hindring for gjennomfgringen

av Lov om sosial omsorg, Naboers misunnelse og lokale politikeres mang-

lende forstielse har veert nevnt som andre hindringer, Igjen foreligger det
en lang rekke diffuse hypoteser; mange av disse kunne vaere verdt en syste-

matisering og etterprdving. Her som i andre forhold vil den omliggende
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normative kultur vere med pa a strukturere nye tiltak, og gjennomforingen
av en ny lov vil veere avhengig av hvordan den blir definert og hvilken rele-

ranseramme den blir plassert i,

3.2, Problemstillinger

(1) Lov om sosial omsorg og de strukturer som er skapt ved hjelp av
denne loven, utgjor pa mange mater et lukket og avgrensel system som har
krav pa sosiologisk interesse, Systemet er lukket for utenforstaende, ogdet
finnes mekanismer som effektivt hindrer dem som ikke er medlemmer i sys-
temet i a fa innsikt i eller kontroll over det som skjer i systemel, Sysltemet
er avgrenset, fordi det som hovedoppgave har a ta vare pa en gruppe mennes-
ker hvis problemer det omtrent alene har ansvar for, Systemel er sosiolo-

- gisk interessant, fordi det opptrer i mer enn fire hundre varianter, cn for
hver norsk kommune, slik at det er mulig a studere og kanskje forklare nocn
av variasjonene mellom dem bade i lys av deres forskjellige sosiale miljoer
og andre forhold,

Systemet er ogsa sosialpolitisk interessant, fordi det [orventes a lavare
pa den delen av det sosiale klientell som i dag har det vanskeligst, og fordi
det er tillagt oppgaver som forventes a kunne dempe eller endog hindre utvik-
lingen av [remtidige sosiale problemer, Pa bakgrunn av disse viklige opp-
gaver ma det sta sentralt blant de sosialpolitiske oppgaver i [glge et slikl
system og undersgke nermere i hvilken grad det er i sland til i gjennomigre
de oppgaver som det er palagt og eventuelt beskrive hvilke forhold som [rem-
mer eller hemmer den gnskete utvikling,

Oppgaven har derfor vert a gi en helhetlig beskrivelse av det system

som er skapt rundt Lov om sosial omsorg, saml a gjpre ct forsgl pi i vur-

dere den utforming loven far i praksis,

(2) Siden de folkevalgte stir sentralt i utgvelsen av Lov om sosial om-

sorg, er mye av oppmerksomheten blitt konsentrert om dem, Det [innes

flere mulige inntak nar det gjelder de folkevalgles plass i sosialpolililden,

I det fglgende er det skissert opp to forskjellige typer av problemslillinger.
(a) For a forsta sosialstyrets betydning og hvilke forvenlninger som

rettes til det, er det ngdvendig 4 vite hvem det er som rekrutteres Lil sosial-
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styret, fra hvilke deler av befolkningen sosialstyremedlemmene kommer, og
hvilke seleksjonsmekanismer som eventuelt gker sannsynlighetenfor at visse

grupper oftere blir valgt inn i sosialstyrene, slik at visse verdier med storre
sannsynlighet blir representert ved utformingen av sosialstyrets avgjorelser,

Christie har vist at en annen type folkevalgte nemnder, nemlig edru-
skapsnemndene, er underlagt minst tre seleksjonsmekanismer som har be-
tydelig innflytelse pa nemndenes atferd i forhold til klientellet. Fra 1956 il
1960 var tre [jerdedeler av medlemmene personlige avholdsfolk, en femtedel
av formennene var rekruttert blant skolepersonell og en ukjent men likevel
betydelig andel av nemndsmedlemmene var naboer til klientellet, Bade rol-
len som avholdsmann, rollen som larer og rollen som nabo var vesentlige
og etlersporbare elementer i utformingen av rollen som nemndsmedlem, !
Barnevernsstatistikken viser at husmégdre og skolepersonell er overrepre-
sentert i barnevernsnemndene, f Benneche refererer til denne statistikken i
sin undersgkelse av barnevernsloven og barnevernsnemndene, og i oppsum-
meringen av sine resultater trekker hun en parallell mellom Christies vur-
dering av edruskapsnemndene og sin egen vurdering av barnevernsnemndene
med hensyn til naboers og ikke-profesjonelles innflytelse pa barneverns-
nemndenes arbeid.

Kjellberg og Olsen er opptatt av variasjonene i rekrutteringen til kom-
munestyre og kommunale nemnder generelt og viser hvordan denne rekrut-
tering ogsa er avhengig av lokalsamfunnets stgrrelse, 30 De antyder blant
annet et disengasjement fra den sosiale elitens side i de stgrre byene, Offerdal
viser i en annen kommunalpolitisk undersgkelse at utvelgelsen til kommune-
slyrene gjennomgar en utsilingsprosess hvor det er en generell tendens innen
alle partier til a utelukke personer med lav status og foretrekke personer

med hgy status. i Felles for begge undersgkelser og en del andre undersek-

7. Nils Christic, "Edruelighetsnemnder, Analyse av en velferdslov," Nor-
disk Tidsskrift for Kriminalvitenskap, 52 (1964), pp. 89-118.

8. Barncomsorg 1970, NOS.A481 (Oslo: 1972), Tabell 1, p. 12,

9. Gerd Benneche, Rettssikkerheten i barnevernet (Oslo: Universitetsfor-
laget, 1967), pp. 81-83, og pp. 281-284,

10. Francesco Kjellberg og Johan P, Olsen, "Rekrutteringen til de kommu-
nale organer, " i Kommunalpolitikk: Rekruttering, lederskap og det lo-
kale selvstyret, redigert av Francesco Kjellberg (Oslo: Universitets-

forlagel, 1971), pp. 10-40,

11. Audun Offerdal, "Rekrutteringen av et bystyre," i Kjellberg, (red.) op.
cil,, pp. 41-91
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elser som har tatt for seg rekrutteringen til det politiske 1‘1\',1-2 er at de
retter oppmerksomheten mer mot hvem som deltar og hvorfor dedeltaridet
politiske liv. og mindre pade konsekvenser slike seleksjonsmekanismer har for
de folkevalgtes arbeid. I den foreliggende undersokelse er interessen ogsi
rettet mot hvem det er som deltar og hvilke grupper som mobiliseres, men
vekten er lagt pa a forsta den betydning disse spesielle grupper har pa iverk-

settelsen av Lov om sosial omsorg og utformingen av dens implikasjoner,

Fokus er rettet mot innholdet i sosialstyrenes arbeid, mer enn mot rammen,

Lov om sosial omsorg gir ingen retningslinjer nar det gjelder kvalilika-

sjonene til medlemmene av sosialstyrene, Lovens [orarbeider og de sencre
fortolkninger inneholder enkelte diffuse utsagn om at sosialstyrets medlem-
mer bor velges blant "kvinner og menn med forutsetninger [or a ta initiativ"
og at sosialstyremedlemmene bor ha "allsidige sosiale inlcrc-h-:ser",13 Det
sies ogsa at det er viktig at "sosialnemnda blir allsidig sammensatt, slik at
personer med innsikt pa de forskjellige saksomrader blir representert i
nemnda", e I praksis betyr vel disse henstillinger lite eller ingenting, De
to mest alminnelige prinsipper for valg av sosialstyremedlemmer synes i
vere valg etter politisk forholdstall og valg etter en form for kommunal geo-
grafisk representasjonsnokkel, Men det er rimelig at ogsa andre og mer
latente seleksjonsmekanismer gjor seg gjeldende, og del er blant annel slike
mekanismer og deres virkninger underspkelsen har sekt a kaste lys over,

(b) Dersom man gnsker a vite hvordan loven virker, er det imidlertid
ikke tilstrekkelig a spgrre hvem som blir sosialstyremedlemmer. Man mil
ogsa vite hva sosialstyremedlemmene star for, hvordan deres verdier inn-
virker pa utformingen av loven, og hvilke sosialstyremedlemmer som har de
mest sentrale eller perifere verdier i forhold til lovens intensjoner, En slik
kartlegging av verdier kan ha tre formil. For det f¢rste kan den knyttes (il
den foregdende problemstilling omkring rekrulteringen il sosialstyrene,

fordi man derved kan kaste lys over seleksjonsmekanismens bivirkninger

12, Se f.eks. Stein Rokkan og Henry Valen, "The Mobilization of the Periph-
ery: Data on Turn-out, Party Membership and Candidale Recruitment
in Norway, " i Citizens, Elections, Parties, redigert av Stein Rokkan
(Oslo: Universitetsforlaget, 1970), pp. 181-225,

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

14. Ot.prop. nr. 56 (1962-63), pp. 44-45.
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gjennom opphoping av spesielle verdier i sosialstyrene, For det andre kan
en slik kartlegging veere betydningsfull i og med at utovingen av Lov om so-
sial omsorg er hasert pa at visse holdninger er til stede hos de utovende or-
ganer, dersom lovens intensjoner skal oppfylles. For det tredje er det viktig
a4 undersgke sammenhengen mellom sosialstyremedlemmenes verdier og fak-
tiske atferd i sosialstyret, Problemet er ikke bare av generell sosiologisk
interesse, men er ngye knyttet sammen med aktuelle kommunalpolitiske prob-
lemstillinger, hvor handling ogsa er betinget av ressurser, kb sosiale struk-
turer og ¢kologiske faktorer, Dette er nermere utdypet under punkt 3a ne-
denfor,

Ved 4 identifisere de mest sentrale av de verdier som er relevante for
utformingen av arbeidet i sosialstyret, slik det var tenkt i lovens forarbeider,
vil dette kunne bidra til forstaelsen av fremveksten av slike verdier og sarlig
dersom man kan undersgke nzrmere hvilke sosiale faktorer disse verdier er

knyltet til,

(3) I diskusjoner om kommunalt selvstyre har blant annet to aspekter
vert fremhevet som vesentlige, nemlig den lokale deltakelse og kommunenes
grad av avhengighet av staten, 16 ke viktig ma det vaere a se pa den sosio-
logiske avhengighet som de folkevalgte opererer innenfor, fordi den lokale
struktur og kultur vil utgjgre barrierer for handling, hva enten man er folke-
valgl eller ikke, Dersom et styre er valgt for a representere den lokale
struktur og kultur, og samtidig skal ivareta interesser som forutsetter so-
sial endring i lokalsamfunnet i samsvar med en bestemt malsetting, er det
duket for en konflikt som krever en eller annen form for l¢sning.

I det fplgende er det ganske kort skissert to problemstillinger som har
d gjgre med de nivaerende sosialslyrers handlingsmuligheter og forventnin-
ger om [remtidig atferd i sosialstyrene,

(a) Problemstillingen refererer seg tilbake til det som ble sagt under
punkt 2b om sammenhengen mellom verdier og faktisk atferd. Under forut-
setning av at sosialstyret innehar de verdier med hensyn til for eksempel

klientbehandling som i forarbeidene til Lov om sosial omsorg er trukket frem

15, Johan P, Olsen, "Local Budgeting, Decision-Making or a Ritual Act?,"
Scandinavian Political Studies, 5 (1970), pp. 85-118,

16. Se {.eks, Audun Offerdal, "Det kommunale selvstyre, " Sosialistisk
Perspektiv, nr. 2 (1971), pp. 38-40,
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som onskverdige, hvilke muligheter har sosialstyret da for a sette disse ver-
dier ut i livet? Okonomiske og {aglige ressurser vil nok vaere en vesentlig
begrensning pa handlingsmulighetene, men vil lokalsamfunnets eventuelle
motstridende verdier utgjore en enda storre barriere for handling? Dersom
det oppstar konflikt mellom sosialstyret og lokalsamtunnets verdier, under
hvilke betingelser vil sosialstyret da velge sine egne eller lokalsamfunnets
verdier, hvilken type Kompromisser vil eventuelt oppsta, og i hvilke situa-
sjoner vil kKrysspresset bli su sterkt at utfallet vil bli passivitet fra sosial-
styrets side? Undersokelsen har ikke pretendert a gi fullstendige svar pa
alle disse sporsmalene, men ett av formalene har viert a diskutere disse
sporsmalene nermere og om mulig a kaste empivisk lys over dem,

(b) Sosialstyrene velges for en firears-periode ad gangen. [ lopet av
denne tiden vil hvert styre opparbeide sin egen "kultur” med normer og for-
omsorg vil da enten ha fatt struktur og konkret innhold, eller de vil sta ubrukte.
Hvem som skal defineres som klientell og hvilke prinsipper som hjelpen skal
administreres etter, vil ha blitt etablert. Lokalsamfunnels normative kultur,
sosialstyremedlemmenes egne verdier, og generclle sosiologiske prinsipper
som gjelder behov for regler, konsistens i avgjorelser og persepsjon av kon-
flikt, vil ha bidradd til utformingen av sosialstyrckulturen og sosialstyrerol-
len, I undersgkelsen er det gjort fors¢gk pa a identifisere en del utviklings-
tendenser i sosialstyrene og se nermere pa hvilke vilkiar som ligger Lil grunn
for at sosialstyrer hurtig eller langsomt n@wrmer seg de inlensjoner som var

forutsatt i Lov om sosial omsorg.

Noen av de nevnte problemstillinger er forsekl sammenfatlet 1 en modell

for utgvelsen (implementeringen) av Lov om sosial omsorg, Modellen er

skjematisk; den viser hvilke faktorer som er nidvendige og vesentlige foratl
utgvelsen av loven skal bli i overensstemmelse med intensjonenc., Formilel
er a vise hvilken komplisert prosess gjennom{gringen av en slik lov er, Del
er vanskelig 4 bygge noen "modell” som er riklig nok og som inkluderer et
tilstrekkelig stort antall variabler til at man kan fa et fasl empirisk grep pi
prosessen og oppna en rimelig utsagnskraft, Men et siktemil har viert 4 yle
et bidrag til en bedre forstielse og samtidig oppni en viss praktisk nylle-
verdi,

For at undersgkelsen ikke skal bli stiaende isolert, er resultatene (il sist
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forsgkt satt inn i en stgrre sosial sammenheng. Sosialstyrets arbeid er for-
s¢kt knyttet til det gvrige kommunalpolitiske liv og det lokalsamfunn det ope-

rerer innenfor, samtidig som ideologien bak Lov om sosial omsorg vurderes

i forhold til klientellet og dets mulige interesser,



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



- 43 -

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).
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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,
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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.



KAPITTEL 5

UNDERSOKELSESMATERIALET

Bakom mange empiriske undersgkelser vil det ligge et ¢énske om a kunne holde
oversikt over et stgrst mulig antall faktorer, slik at de kan tas hensyn til el-
ler kontrolleres mens man gransker sammenhengen mellom de sett av fak-
torer som stir mest sentralt i undersgkelsen. I en eksperimentsituasjon i
et laboratorium kan gnsket om kontroll av utenforliggende forhold langt pa
vei oppfylles, men i undersgkelser av ett av de mange tiltak eller "eksperi-
menter" som samfunnet selv setter i verk, er forskerens muligheter langt
mer begrenset i si henseende, I prinsippet kan det nok la seg gjgre a samle
inn s store dalamengder at el stort antall faktorer kan kontrolleres samti-
dig, men i realiteten vil gkonomiske, tekniske og faglige ressurser sette sine
noksd snevre begrensninger.

Disse forhold vil prege forskningsstrategien, I denne undersgkelse av

Lov om sosial omsorg er det blitt satset pa en kombinasjon av forskjellige

tilneermingsméter, Dels er det gitt en bred innf{¢ring i problemene gjennom
innhenting av generell informasjon fra mange deler av sosialomsorgssyste-

met, og dels er det foretatt en relativt intensiv informasjonsinnsamling fra

spesielle deler av systemet, For ¢vrig mé den strategi som er valgt, med

vekl pid mange ulike tilneermingsmater, ses pa bakgrunn av at underspkelsen
er eksplorerende og beskrivende og ikke hypoteseprovende,

Begrunnelsen [or i kombinere flere metoder ligger ogsd i den utilstrek-
kelighel som hver enkelt metode brukt for seg ofte utviser., Det skulle vaere
nok her i nevne problemene med informasjon som mistes ved standardiserte
spgrreskjemaer, den mangel pa systematisk og uhildet informasjon som lett
kan bli resultat av deltakende observasjon, og den ungyaktighet som ofte fin-
nes i offisielle data,

Folgende datasett inngir i undersgkelsen:

(1) Sporreskjemadata om samtlige sosialstyremedlemmer i de to styreperi-
odene 1965-67 og 1968-T1, N1 =2.972 og N2 = 2,980,
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(2) En argang soknadsskjemaer om statstilskott til sosiallederes lonn. N =
228,

(3) Oppgaver skriftlig besvart av tre kull av sosiale tjenestemenn under

etatsopplering, N = 87,

(4) Intervjudata angaende samtlige sosialsjeler og sosialstyremedlemmer i
42 kommuner, N = 333,

(5) Observasjon over en tre-ars periode i sosialstyremoter, fylkesmoter,

arsmoter, etatsopplering og sentrale organer,

Noen av disse data var lette a oppna, Andre data var meget vanskelig
tilgjengelige, og undertiden krevde forarbeidet for a oppna materialet mer
tid og energi enn selve innsamlingen, ! Ingen av de datasett det opprinnelig
ble satset pa, har imidlertid mattet utga.

I det folgende er de forskjellige datasett beskrevel mer inngiaende,

5.1, Bakgrunnsdata om sosialstyremedlemmer

Da undersgkelsen ble pabegynt, var det ingen som visste ngyaklig anlal-
let pa sosialstyremedlemmer, og noen oversikt over hvem de var, [antes ikke,
Til samtlige kommuner i Norge ble det derfor sendt el spgrreskjema der detl
ble bedt om bakgrunnsopplysninger [or alle faste medlemmer i sosialslyrel, 2

De opplysninger som ble innhentet var [glgende:

(1) Alder
(2) Kjonn
(3) Ekteskapelig status

(4) Yrke (for husmgdre ogsi mannens yrke)

1. Opplysninger fra den sosiale sektor er belagt med taushetsplikt, jlr,
bl.a. Lov om sosial omsorg, § 19, Det foreld ingen regler om hvordan
denne taushetsplikten skulle tolkes i forhold (il forskeres databehov,

2, Utsendelsen av skjemaene ble foretatt av Statistisk sentralbyri. Uten
denne imgtekommenheten hadde denne delen av unders¢kelsen vert mye
vanskeligere a gjennomigre, og jeg er Byriet megel takknemlig for hjel-
pen. Skjemaene ble vedlagt brev {ra Norges sosialforbund med en kort
orientering om prosjektet. Sosialstyremedlemmene fylte i de fleste til-
fellene selv ut skjemaene; i noen tilfeller ble skjemaene utfylt av sosial-
lederen,
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(5) Politisk tilhprighet

(6) Antall ar bosatt i kommunen

(7) Plass i sosialstyret (formann, varaformann eller vanlig medlem)
(8) Medlemskap i [ormannskap

(9) Medlemskap i kommunestyre

(10) Medlemskap i barnevernsnemnd

(11) Medlemskap i edruskapsnemnd

(12) Medlemskap i tidligere forsorgsstyre eller sosialstyre

(13) Andre kommunale eller politiske verv

(14) Erfaring fra sosialt arbeid forgvrig

De fgrste sosialstyrer ble opprettet i 1965 og hadde en funksjonsperiode
frem til utgangen av kommunevalgperioden i 1967, Sosialstyrene for den fgl-
gende periode (1968-71) ble sa valgt parallelt med valgene til andre kommu-
nale organer. Skjemaene for perioden 1965-67 ble utsendt i lgpet av 1967,

I alt.96.1 prosent av kommunene (2,972 sosialstyremedlemmer) sendte skje-
maet tilbake i utfylt stand.3 Skjemaene for perioden 1968-T71 ble utsendt i
1968. I all 96.0 prosent av kommunene (2,980 sosialstyremedlemmer)sendte

slgjemaet tilbake i utfylt stand,

5.2, Sgknadsskjemaer {or kommunale sosialledere

Pa det tidspunkt undersgkelsen begynte, fantes det ingen samlet oversikt
over hvem de kommunale sosialledere var, Sosialdepartementet hadde imid-
lertid de s¢knader som kommunene i 1966 sendte til departementet for a oppna
lonnstilskudd til ledere av sosiul]-:onloret.4 Ikke alle kommunene var repre-
sentert, fordi ikke alle opplylte vilkarene for tilskudd, Det forela spknader
fra 228 kommuner, Sgknadsskjemaene inneholdt en del opplysninger om so-
siallederne, men malerialet var av en slik art at det ble atskillige begrens-
ninger pa dets anvendelse, Opplysningene var samlet inn med det konkrete

formil 4 avgjore om tilskudd skulle gis og ikke for a skaffe mest mulig ade-

3, Det ble purret opp til tre ganger skriftlig og en gang telefonisk. Et par
kommuner nektel a svare av "politiske grunner",
4, Ifslge Lov om sosial omsorg, §11, kan Sosialdepartementet stille visse

kvalifikasjonskrav til sosialkontorets leder, for at staten skal yte til-
skudd til vedkommendes l¢gnn,
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kvate opplysninger om den enkelte sosialleder. Det var ikke beregnet til vi-
dere bearbeidelse, For vare formal var opplysningene uensartede, usyste-
matiske og ofte ufullstendige, og selve kodingen ble vanskeliggjort. ™ Det var

imidlertid de beste opplysninger som fantes pa det tidspunkl_b

5.3. Oppgaver besvart av sosiale tjenestemenn

Allerede i de forste faser av undersokelsen ble det klart at ikke bare var

det forskjellige oppfatninger av Lov om sosial omsorg og intensjonene iloven,

det var ogsa forskjellige definisjoner av de problemer som mentes i hore inn
under loven, For a fa bedre innsikt i disse deflinisjonene ble det tatt kontakl
med forskjellige grupper sosiale tjenestemenn, Noen av gruppene deltok i
Norges sosialforbunds etatsopplering, og det ble her gitt anledning til & gi
en del skriftlige oppgaver som tjenestemennene besvarle, & Oppgavene ble
innholdsanalysert med hensyn til hovedkomponenter i argumentasjonen og
deretter diskutert med tjenestemennene., Materialet ble blant annet brukt

som grunnlag for utarbeiding av spgrreskjemaet til intervjuundersgkelsen,

5.4, Intervjuundersokelsen

Intervjuundersgkelsen ble utf¢rt med kommuner som utvalgsenheler, slik

at alle sosialstyremedlemmer og sosialledere i hver enkelt kommune bide

5. Nzrmere detaljer om dette stoffet {finnes i Else (dyen, Rapport om ledere
av kommunale sosialkontorer, Utarbeidet pa grunnlag av de (il Sosial-
departementet innsendte sgknader om statstilskott til 1¢nn Lil sosialledere
(Oslo: Institutt for samfunnsforskning, stensil, 1967),

6. Det er senere kommet mer utfgrlige opplysninger om sosiallederne og
forholdene pa sosialkontorene. Jir. Wettergren, op.cit.

7. Norges sosialforbund drev etatsoppl@ring for de sosiale Ljenestemenn
som ikke hadde forutgiaende sosionomutdanning eller tilsvarende utdan-
ning. Alle 87 tjenestemenn i tre forskjellige etatsopplicringskurs be-
svarte oppgaver som dekket {glgende emner: Mil og midler innenfor
sosialomsorgen, tjenestemennenes forhold til sosialstyret, kommunc-
styret og Sosialdepartementet, gnsker om forandring pi del sosiale fell,
beskrivelse av sosialkontorets klientell, hjelpetiltak pi det kommunale
plan, begrunnelser for gnsket om gkte bevilgninger og forholdet mellom
sosialstyre og kommunestyre,
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kunne betraktes som en analytisk enhet, og slik at de individuelle data kunne
analyseres kontekstuelt, Et sannsynlighetsutvalg av kommuner hadde nok
viert 4 foretrekke, fordi det dermed ville ha latt seg gjore a trekke noe mer
generelle slutninger fra undersokelsesmaterialet, Kostnadene ved et slikt
opplegg sammenliknet med kostnadene ved konsentrert intervjuing er imid-
lertid si4 mye stdrre at gkonomien ikke ga noe valg,

Intervjuundersgkelsen hle i stedet utfgrt i samtlige kommuner innenfor
to utvalgte fylker som var ment a representere forskjellige sider ved det
norske samfunn, De skulle tilsammen gi en rimelig god spredning med hen-
syn til de strukturer som kan forventes a skape forskjellige typer av sosiale
problemer. Blant de to fylkenes tilsammen 42 kommuner var det saledes
typiske industri-, landbruks- og fiskerikommuner, skrinne fjellbygder og
velstiende jordbruksbygder, tilflyttings- og [raflyttingskommuner, og inn-
slag av bade sgrnorsk og nordenfjellsk kultur. Men det er riktig a peke pa
at det typiske storbysamfunn ikke er kommet med, 8

En sammenlikning mellom gruppen av sosialstyremedlemmer i intervju-
ulvalget og samtlige sosialstyremedlemmer i hele landet er gjort i Tabell
5.1. Som det [remgir er overensstemmelsen pa en rekke kjennetegn meget
god, bortsett fra at sosialstyremedlemmer {ra "forstadsherreder" ikke er
representert i undersgkelsen,

Til intervjuingen bie brukt et standardisert intervjuskjema med en kom-
binasjon av dpne og lukkete spgrsmal. Det ble administrert én type skjemaer
til sosiallederne og en annen til sosia.lstyremecllemmene,9 Hvert intervju
varte fra to til fem timer,

Selve konstruksjonen av spgrreskjemaet var en langvarig prosess, For
@ kunne fange inn alle disse forskjellige oppfatninger som knyttet seg til Lov

om sosial omsorg og de oppgaver denne lov skulle dekke, var det ngdvendig

a preleste og korrigere sporreskjemaet atskillige ganger i til dels ekstremt

8, Nwxrmere redegjorelse {innes i arbeidsdokumenter ved Sosiologisk insti-
tutl, Universitetet i Bergen,

9. Se Appendiks B.
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Tabell 5,1, Prosentvis fordeling av sosialstyremedlemmer i intervjuutval-

get og 1 hele Norge etter utvalgte Kjennetegn

Utvalaet

Kjennetegn Hele landet
20-40 ar 1359 16,9
41-60 ar 68.2 65,4
Kvinner 41.1 40.0
Gift 89.3 91.0
Botid i kommunen under 10 ar 8.8 9.4
Yrkesstatus hoy 10,4 11.1
Yrkesstatus middels 17,2 21.4
Yrkesstatus lav 39.9 37.3
Yrke med relevans for sosialt arbeid 15.3 17.4
Tilhorer Arbeiderpartiet 37.2 33.%
Tilhorer Hoyre 6.1 8.3
Tilhorer Venstre 11.3 8.4
Tilhorer Kristelig folkeparti 8.1 10.1
Tilhgrer Senterpartiet .1 8.1
Tilhérer Sosialistisk folkeparti .3 5D
Politisk uavhengig .2 7.5
Politisk tilhorighet uoppgitt 20.7 21.3
Medlem i formannskapet 4.9 5.6
Medlem i kommunestyret 16.2 22,0
Medlem i barnevernsnemnda 12.3 16.4
Medlem i edruskapsnemnda 9.7 13.7
Tidligere sosialstyremedlem 53.7 52.9
I byert®) 18.4 12.5
I forstadsherreder - 5.1
[ industri- og andre tettbygde herreder 12.3 -
I jordbruks-, skogbruks-, og andre

spredtbygde herreder 69.3 72.8
Antall sosialstyremedlemmer 300 2,980

(a) Denne og de fglgende tre kategorier etter Statistisk sentralbyris kom-

munetypologi.
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forskjellige miljger, L En ekstra prdgve pa validiteten av skjemaet fikk man
gjennom en kombinasjon av deltakende ohservasjon og bruk av skjemaet, 1

Intervjuingen ble utfgrt av atte sosiologistudenter, 12 For bade a sikre
en hgy grad av reliabilitet og en hdy svarprosent, ble det brukt lang tid pa
intervjutreningen, Intervjuingen ble foretatt konsentrert i hvert fylke, og
det ble opprettet et sentralt hovedkvarter i fylket, hvor intervjuerne hver dag
rapporterte inn, Dette hadde to formal, Det sikret en ensartet intervjuing,
fordi problemer hver dag ble diskutert og lpst pa samme mate for alle inter-
vjuerne, Dessulen fungerte hovedkvarteret som en potensiell klagesentral
for dem som ble intervjuet. Intervjuerne hadde instruks om a sende alle
forespgrsler og klager videre til dette hovedkvarteret, og en del potensielle
nekiere fikk derved sa pass mye ny informasjon at de likevel bestemte seg
for i delta i undersgkelsen, Henvendelsene var dog ikke mange. Dette skyld-
tes sikkert bade den forhandsinformasjon som mange av deltakerne allerede
hadde fatt informelt, og den informasjon som i forveien hadde vert publisert
i et felles organ for sosialstyrene, 1

Som nevnt omfattet intervjuundersgkelsen to fylker med 42 kommuner,
Del totale antall sosialstyremedlemmer og sosialledere i disse kommuner

var 342, Det ble oppnadd intervju med 333, eller 97.3 prosent, 14 I 33 av

10. Fogrst ble skjemaet diskutert med neékkelpersoner i sentraladministra-
sjonen og med erfarne sosialarbeidere., Forste pretest ble foretatt i
kommuner som representerte gjennomsnittet av sosiale problemer og
sosial administrasjon. Annen pretest foregikk i ekstremt forskjellige
miljger for mest mulig a fange inn hele spennvidden i de relevante vari-
ablene, Blant kommunene var en progressiv Vestlandskommune, en
bygd "uten sosiale problemer" pa Sorlandet, en industrikommune pa Qst-
landet og en smidbykommune i Nord-Norge,

11, Etter en lengre observasjonsperiode i et enkelt sosialstyre, ble delerav
intervjuskjemaet administrert til sosialstyremedlemmene. Det var god
overensstemmelse mellom svarene og del inntrykk observasjonen hadde
gitt av de enkelte svarpersoners holdninger,

12, De atte var Marit Bakke, Cecilie Hgigard, Aud Korbol, Arnlaug Leira,
Turid Noack, Aud Talle Skram, Anne Solberg og Ellen Sofie Aadland,
De gjorde en imponerende innsats, det var hdy kvalitet pa deres arbeid,
de jobbet lange dager uten at det gikk utover deres entusiasme, og de
utviste en opplinnsomhet uten like i 4 lose akutle praktiske problemer.

13. Kommunall sosialt tidsskrift, 38, arg., nr, 3 (mars 1968), p. 32.

14, Av de ni personene som ikke ble intervjuet var tre fraflyttet utvalgskom-
munene, to var innlagt pa sykehus, to var midlertidig bortreist, og to
nektet a4 delta i undersokelsen. Dessuten ble en av intervjupersonene
bortkalt midt i intervjuet, som siden ikke lot seg fullfore,
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kommunene var det ansatt sosialleder. I de ovrige 9 kommuner ivaretok
sosialstyreformannen sosiallederens oppgaver, og ble derfor intervjuet ogsa

etter en del av sosiallederskjemaet. =

5.5. Observasjon

For a [a supplerende opplysninger og for a fa mer innsikl i loven og den
maten den ble administrert pa, var direkte observasjon en vesentlig del av
undersokelsen, Observasjonstiden strakte seg over en trearsperiode, Ob-
servasjonen ble foretatt i sosialstyremoter, fylkes- ogarsmoter som Norges
sosialforbund arrangerte, formelle og uformelle moter i lopet av etatsopplicr-
ingen, og ved uformelle sammenkomster med personer som var ansvarlige
for deler av sosialomsorgen. I samtlige moter bortsetlt [ra sosialsltyremo-
tene, var det ungdvendig med spesiell tillatelse [or a delta, I andre situa-
sjoner enn sosialstyremotene var observatorens rolle vanligvis noenlunde
klart definert. Var gruppen liten og uformell, ble observatorens rolle som
forsker om ngdvendig presisert for motets begynnelse. I storre forsamlin-
ger deliok observatoren som vanlig medlem av gruppen, og en presentasjon
av observatgren og prosjektet ville ha viert urimelig, og utenfor molels
ramme,

Annerledes forholdt det seg med observasjon i selve sosialstyrene som
var kjernen i hele undersgkelsen, Sosialdepartementet, som fgrer tilsyn
med gjennomfgringen av loven, var interessert i undersgkelsen, men viste
tilbakeholdenhet med a involvere seg direkte eller pilegge sosialslyrene noen
oppgaver i den forbindelse, I [orste omgang ble det prévd med en [rivillig
overenskomst mellom sosialstyre og forsker, I el tilfelle var sosialstyrets
formann positiv, mens sosiallederen var negativ og skyldte pia en del tekniske
vansker med i la observatgren delta i sosialstyrets mgter. I et annet Lillelle
var det omvendt; her skyldte sosialstyrets formann pa hensynet Lil klientene
(som aldri kom i sosialstyrets mgter), mens sosiallederen var posiliv til

undersgkelsen, Neste skritt var 4 legge [rem anbelalingsbrev fra Sosial-

15, I analysen ses undertiden hele gruppen pa 333 under ett, I enrekke
spdrsmal som direkte angar sosialstyremedlemmene er sosiallederen
selvsagt holdt utenfor, og N er da 300, Videre er de 9 sosialstyrefor-
menn for enkelte analyseformal setl pi linje med de egentlige sosial-
ledere, slik at da denne N er 42,
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departementet og Norges sosialforbund, Disse brevene var nyttige noen ste-
der, men andre steder var de uten virkning., Her ble blant annet taushets-
plikten brukt til 4 holde forskeren ute, Etter dette laget Sosialdepartementet
en skrivelse der forskeren ble gjort ansvarlig direkte overfor departementet
med hensyn til taushetsplikten, og der det ble henstilt til sosialstyrene om a
gi forskeren hjelp og direkte adgang til materiale og moter, Dermed var de
vikligste formelle barrierer ryddet av veien,

Obscrvasjonstiden varierte [ra deltakelse i et enkelt mote i ett sosial-
slyre til deltakelse i nesten samtlige moter over en toarsperiode i et annet
sosialstyre, Mottakelsen av observatgren og den mengde informasjon som
ble gitt, varierte i den innledende fasen etter hvor lenge observatoren skulle
delta i gruppen, Dersom observatgren bare skulle delta i et enkelt mote,
var gruppen apen og villig til 4 la observatoren delta, Dersom observasjonen
skulle forega over lengre tid, var gruppen i den innledende fasen tilboyelig
til @ avvise observatoren og definere observatoren som "kontroller" fra sen-
traladministrasjonen,

I annen fase var det en tendens til a prgve a integrere observatéren i
gruppens virksomheter og a tillegge observatoéren radgivende funksjoner.
F¢rst i en senere fase godtok gruppen en "uavhengig" eller "autonom" rolle
for observalgren, og [prst da ble informasjonstilgangen sapass stor og diffe-
rensiert at observasjonen ga et skikkelig ulbytte, 15

Det tok lang tid f¢r alle formalia var i orden, og det tok lang tid for
observasjonen kom inn i slike former at det ble mulig 4 samle palitelige opp-
lysninger, Hele denne prosessen bidroimidlertid ogsa til d gi et viktig innblikk
i [orholdet mellom de forskjellige organene som er vesentlige for utdvingen

av Lov om sosial omsorg,

16. Denne [aseulviklingen i observasjonsprosessen var et uventet og over-
raskende resultat, som nodvendigvis ma ha innflytelse pa data hentetfra
henholdsvis kortvarig og langvarig observasjon. I en artikkel hvor det
gjores niermere rede for dette fenomen, hevdes det at faseutviklingen
forst og [remst er avhengig av gruppens storrelse, observatorens "néy-
trale" rolle og lengden av observasjonsperioden, Se Else Oyen, "The
Impact of Prolonged Observation on the Role of the "Neutral Observer"
in Small Groups, " Acta Sociologica, 15 (1972), pp. 254- 266,




KAPITTEL 6

REKRUTTERINGEN TIL SOSIALSTYRENE

Sosialstyret er kjernen i det system som er oppbygget rundt Lov om sosial
omsorg. De som sitter som medlemmer av sosialstyret bidrar til a utforme
en praksis i overensstemmelse med sine egne fortolkninger av loven, Deter
derfor viktig a vite hvem disse menneskene er, pa hvilke premisser de er
valgt inn, om de representerer spesielle grupper og hvordan disse gruppers
syn pavirker utformingen av loven,

Den folgende fremstilling er bygget pa de opplysninger som ble samlet
inn om sosialstyremedlemmer i Norge bade i den [¢rste perioden elter al

Lov om sosial omsorg ble innfgrt i 1965 og i den [plgende perioden, 1968-71 ,l

Kapitlet gir en beskrivelse av sosialstyremedlemmene ved hjelp av en
rekke bakgrunnsvariabler, Det gir ogsa en identifisering av typiske grupper
i sosialstyret og soker i gi innsikt i de strategier som ligger til grunn lor
den rekrutteringsprosess som kommer til syne, Til sisl i kapitlet diskule-
res det hvilke konsekvenser rekrutteringen kan ha i forhold Lil malsettingene

og arbeidet i sosialstyrene,

6.1. Sosialslyremedlemmenes bnkgrunnz

Med sitt sterke innslag av kvinner atskiller sosialstyrel seg [rade[leste
av de gvrige kommunale nemnder. Det er 40 prosent av sosialstyremedlem-
mene som er kvinner, Sosialstyremedlemmenes aldersfordeling eller kjgnn

fremgar av Tabell 6.1, Nmermere tre [jerdedeler av medlemmene er i alde-

1. For en nermere beskrivelse av disse datasetl, se Kapittel 5, I delle
kapittel er det av og til referert talloppgaver som ikke her er presentert
i tabularisk form, men som {innes i tabellutskrifter ved Sosiologisk in-
stitutt, Universitetet i Bergen,

2. De data som i fgrste omgang refereres, skriver seg [ra sosialstyreperi-
oden 1968-T1 og gjelder alle sosialstyremedlemmer i de 435 av landets
453 kommuner som returnerte spgrreskjemaet.
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ren 40-59 dr, omkring en sjettedel er under 40 4r, Aldersfordelingen for

menn og kvinner er omtrent den samme,

Tabell 6.1, Sosialstyremedlemmer 1968-71 etter alder og kjonn, I prosent,

Aldersgrupper Menn Kvinner TOTAL
Under 40 dir 16 17 17
40 - 59 dr 71 74 .2
60 ir og over 13 10 11
TOTAL 99 101 100
(N) (1708) (1134) (2842)

Tabell 6.2 viser hvordan sosialstyremedlemmer, medlemmer i barne-
vernsnemnder og medlemmer i edruskapsnemnder er fordelt med hensyn til
yrke, Opplysningene vedrgrende de to siste grupper er hentet fra henholds-
vis Benneche3 og Christie4,

Nir del gjelder sosialslyremedlemmenes yrkestilhgrighet, er denstgrste
yrkesgruppen husmgdre, 29 prosent; den nest stprste gruppen er jordbru-
kere og fiskere, 16 prosent., Ingen andre yrkesgrupper representerer spe-
sielt store innslag, Skole- og helsepersonell (unntatt legene) utgjgr henholds-
vis 6 og 4 prosent,

Sammenlikner man rekrutteringen til sosialstyrene med rekrutteringen
til barnevernsnemnder og edruskapsnemnder, er andelen til spesifikke yrker
som Lvrere, leger og prester omkring halvt sa stor i sosialstyrene som den
cr i de to andre nemndene, Delte kan tyde pa at oppgavene i sosialstyrene
blir vurdert som om de krever mindre av spesielle kunnskaper og pedago-
pisk/medisinsk innsikt enn oppgavene i de to andre nemndene,

Innslaget av husmgdre er stgrre i sosialstyret enn det er i edruskaps-
nemnda, og det er mindre enn detl er i barnevernsnemnda, Rent umiddelbart
kan det se ul som om barnevernssaker i hgyere grad [orventes a kreve uspe-
silisert "husmorekspertise”, mens edruskapssaker synes a gjgre krav pa

andre slags "ekspertise". Sosialstyret faller midt mellom barnevernsnemnda,

3.  Benneche, op.cit., p. 81,

4. Christie, "Edruskapsnemnder, Analyse av en velferdslov," op.cit.,
p. 104,
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hvor det satses pa elementer av kvinnelig kjonnsrolle-atferd, og edruskaps-
nemnda, hvor elementer av mannlig kjonnsrolleatferd oppfattes som mer pi

sin plass.

Tabell 6.2. Sosialstyremedlemmer 1968-71 etter yrke, Sammenliknet med

yrkene til medlemmer i barnevernsnemnder og edruskapsnemnder, I prosent,

Medlemmer i

Medlemmer i

Medlemmer i

Yrke sosialstyre barneverns- edruskaps-
nemnd\? nemnd(b

Husmgdre 29 38 20

Gard- og

smabrukere,

fiskere 16 9 17

Fagleerte 7 _(e) _(e)

Kontor-

personale 6 8 10

(d)

Lerere 6 14 13

Ufaglerte 5] e _(e)

Helsesgstre,

sykepleiere 4 6 2

Leger 6 11

Prester 2 5 3

Andre yrker 22 13 24

TOTAL 99 99 100

(N) (29617) (3423) (2627)

(a) Kilde: Se fotnote 3.
(b) Kilde: Se fotnote 4.

(c) Kategoriene faglerte/ufaglerte er ikke definert pd samme mile i
Benneches og Christies arbeider, og derfor overfgrt til kategorien

"andre yrker" i denne tabellen,

(d) Nesten halvdelen av l@rerne er enten formenn eller varaformenn (jfr.
Christies data om samme forhold, ibid., p, 104),
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Av de gvrige opplysninger om sosialstyremedlemmene fremgar det at
de fleste er gift, og den lille delen av fdr-gifte er nesten alle enker eller
enkemenn, Fem prosent av sosialstyremedlemmene er ugifte. De fleste av
medlemmene har bodd lenge i kommunen, gjennomsnittlig 35 ar. Bare 4
prosent av medlemmene har bodd i fem ar eller kortere i kommunen, og 9
prosent er tilflyttet kommunen i lgpet av de siste ti arene, Det er 54 prosent
av sosialstyremedlemmene som er gjenvalgt fra det forrige sosialstyret, 4
Alle disse data kan tas som uttrykk for en betydelig grad av stabilitet.

For a oppnd koordinering av det sosiale arbeidet ma kommunene ha en
del felles representasjon i sosialstyre, barnevernsnemnd og edruskaps-
ncmnd.6 Oppgavene viser at 18 prosent av sosialstyrets medlemmer sam-
tidig er medlemmer i kommunenes barnevernsnemnder, og 15 prosent er

: T
medlemmer i edruskapsnemndene,

6.2. Politisk sentralitet

Med utlrykket politisk sentralitet siktes det til sosialstyremedlemmenes
grad av nerhet til det gvrige kommunalpolitiske liv, og deres muligheter --
via den politiske neerhet -- til a pavirke arbeidet i sosialstyret,

De fleste av sosialstyremedlemmene er politisk oppnevnt, jfr. Tabell
6.3, men detle i seg selv sier lite om hvor politiske sentrale de er, For-
delingen pa polilisk parti tilsvarer omtrent kommunestyrerepresentantenes
fordeling pa politisk parti (nir kategorien "ikke oppgitt og annet" holdes uten-

for), slik at ingen av de politiske partiene er spesielt over- eller under-

Jir, Tabell 5.1,

G. Jfr. Lov om sosial omsorg, § 9, 1, ledd, Lov om barnevern, § 2, 1,
ledd; og Lov om edruskapsvern og edruskapsnemnder, § 2, 2, ledd,

(&7 ]

7. 11968 var det 46 kommuner som ikke hadde egen barnevernsnemnd og
43 som ikke hadde egen edruskapsnemnd, Tretti av kommunene hadde
ikke noen av sine sosialstyremedlemmer i barnevernsnemndene, og ett
sosialstyre hadde alle sine medlemmer i barnevernsnemnda. Seksti av
kommunene hadde ikke sosialstyremedlemmer i edruskapsnemndene,
mens ctt sosialstyre hadde alle sine medlemmer i edruskapsnemnda,

8. Arten av disse pavirkningene er blitt diskutert i Kapittel 4, pp. 29-52.



Tabell 6.3, Sosialstyremedlemmer 1968-71, kommunestyrerepresentanter 1967 og kvinnelige sosialstyremedlemmer,

etter partitilhorighet, I prosent,

Politisk Sosial Kommune- Sosialstyremedlemmers plass Kvinner i

parti styre- styre- sosial-
medlemmer represen- Formann Vara- Vanlig styret

tantertd formann medlem

Arbeider-

partiet 34 44 41 37 32 30

Hoyre 8 12 5 5 8 12

Venstre 10 10 9 8 8

Kristelig

Folkeparti 10 8 9 11 10 8 X

Senter- )

partiet 8 13 9 7 9 9

Norges

kommunistiske

parti 1 1 - - 1 -

Sosialistisk

Folkeparti 2 3 - 1 2 1

Upolitiske

lister 0 i 8 g 7 g

Ikke oppgitt

og annet 21 2 18 21 22 24

TOTAL 100 100 100 99 100 100

(N) (2980) (13484) (435 (428) (2117) (1190)

(a) Kilde: NOS, A 214, Kommunevalgene 1967, Hefte 1, ¢
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representert i sosialstyrene.g Ingen av de politiske partiene ser ut til a ha
satset pi sterk representasjon i sosialstyrene, ved for eksempel a gi avkall
pd 4 {4 deltakere i andre kommunale nemnder. Dette kommer heller ikke til
uttrykk gjennom valgene til formannsposten i sosialstyrene, hvor den poli-
tiske fordeling omtrent tilsvarer fordelingen pa det ¢vrige sosialstyre, bort-
sett fra en overrepresentasjon i Arbeiderpartiets favgr,

Tahell 6.4 tyder ikke pd at sosialstyret er serlig attraktivt for de sen-
trale kommunalpolitikere, Av sosialstyremedlemmene er det 6 prosent som
ogsa sitter i formannskapet, 22 prosent (inklusive formannskapsmedlemmene)
sitter bidde i sosialstyret og kommunestyret, og bare 9 prosent av sosialstyre-
medlemmene er med i minst to andre kommunale organer foruten harneverns-
nemnd og edruskapsnemnd, Det kommunale organ sosialstyremedlemmer
oftest er med i, er skolestyret, Medlemskap i bygningsrad og andre tekniske
nemnder sett under ett angir bare 7 prosent av sosialstyremedlemmene. Det
virker som om vi stir overfor en gruppe kommunalpolitikere som ikke er
blant de mest aktive, og som i en viss utstrekning har spesialisert seg pa
"sosiale" nemnder,

Formennene i sosialstyret er de politisk mest sentrale; 14 prosent er
samtidig med i formannskapet, 32 prosent sitter ogsa i kommunestyret, og
18 prosent er med i minst to andre kommunale nemnder., Varaformennene
er noe mer sentrale i kommunalpolitikken enn de vanlige medlemmene,

Det kan nevnes at 14 ordfgrere og varaordfgrere er med i sosialstyret,

Seks av dem er plassert som sosialstyrets formenn og 2 er varaformenn.

9. Det var 53 sosialstyrer som unnlot i fylle ut opplysninger om politisk
tilhgrighet., For mange var nok dette et uttrykk for en prinsipiell hold-
ning til 4 gi slik informasjon, mer enn et fors¢k pa 4 skjule sin partitil-
h¢righet overfor de gvrige sosialstyremedlemmer, De ville jo allerede
vaere kjent med hvert medlems poliliske tilhgrighet, iallfall dersom so-
sialslyret var politisk oppnevnt, Men mange av de sosialstyrer som
ikke svarte pi dette spgrsmal, tilhgrte sma kommuner, og her finner
man oftere upolitiske oppnevninger. Onsket om hemmeligholdelse kan
da vere bedre begrunnet, Gruppen "ikke oppgitt" ma derfor antas a
inneholde en god del "upolitiske" sosialstyremedlemmer, Holdes kate-
gorien "ikke oppgitt og annet" i Tabell 6.3 utenfor, er fordelingen pa
politiske parti i sosialstyrene fdlgende (i prosent): A 43, H 10, V 10,
KrF. 13, Sp. 11, SF 3, K 2 og Upol. 9. Fordelingen pa sosialstyrefor-
mennene er [glgende (i prosenter): A 50, H 6, V 12, Kr.F. 11, Sp. 11,
SF ogK under 1, og Upol. 10,
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Tabell 6.4. Sosialstyremedlemmer 1968-71, etter plass i sosialstyret og

etter andre kommunale og politiske tillitsverv, I prosent,

Plass i sosialstyret Alle
Andre verv 7 _ -
Formann Vara- Vanlig lemmer
formann medlem
Medlem i
formannskap 14 6 4 6

Medlem i (a)
kommunestyre 32 26 19 22

Medlem i to eller
flere kOTI Wunale
nemnder(P 18 12 6 ]

Medlem i parti-
politiske styrer

eller komitéer 9 7 5 6
Ingen slike

verv 27 49 66 5%
TOTAL 100 100 100 100
(N) (435) (428) (2117) (2980)

(a) Inkludert formannskapsmedlemmer,

(b) Ikke inkludert medlemmer i formannskap, kommunestyre, barneverns-
nemnd og edruskapsnemnd.

Ser man pa sosialstyremedlemmenes plassering innenfor sill egelparti,
er det bare 6 pyrosent som oppgir at de er valgt inn i partipoliliske styrer
eller komitéer. Sosialstyreformennene er igjen noe mer sentrale enn de gv-
rige sosialstyremedlemmer; dog er det ikke mer enn 9 prosent av dem som
er med i partipolitiske styrer eller komiteer,

Introduserer man kommunetype som mellomliggende variabel i forhold
til oppgavene i Tabell 6.4, trer et noe mer nyansert bilde frem. Sosialsty-
rene i byene er politisk mye mer sentrale enn sosialstyrene i spredi-bypgde
herreder, Sosialstyrene i byene og forstedene har omtrent dobbell si mange
formannskapsmedlemmer, kommunestyremedlemmer, andre kommunale
medlemmer og politiske komitémedlemmer som sosialstyremedlemmenec }
de spredt-bygde herreder, Fglger man inndelingen i kommunetyper fra
(1) byer, (2) forstadskommuner, (3) industrikommuner og andre tettbygde
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kommuner til (4) jordbruks-, skogbruks- og fiskerikommuner og andre
spredthygde kommuner, er andelen av sosialstyremedlemmenes kommunal-
politiske deltakelse jevnt fallende, &l Samtidig er det en tendens til at de van-
lige medlemmene i de urbaniserte, industrialiserte kommuner deltar mer i
kommunalpolitikken utenom sosialstyret, mens de vanlige medlemmene i de
gvrige kommunene er mer perifere i kommunalpolitikken, =

Disse resultater kan tolkes pa to mater, Enten kan de vere et uttrykk
for at sosialstyret blir ansett som et viktigere organ i byene enn i bygdene,
og at man i byene derfor er mer villig til a satse pa a fa sentrale kommunal-
politikere inn i sosialstyrene, Eller, resultatene kan vare uttrykk for en ge-
nerell tendens til a satse pa en mer profesjonell politikertype i byene, ogsa
i de ulvalg som ikke vurderes som viktige i kommunalpolitikken. Den fprste
tolkning kan stemme overens med Simms undersgkelse av svenske kommu-
nale nemnder, hvor han viser at sosialnemndene hittil har vart ansett som
lite atlraktive, men at de elter hvert vil bli sett pa som stadig mer sentrale
nemnder, L4 Det er rimelig 4 anta at en slik utvikling vil starte {¢rst i byene,
Det andre synet, om en profesjonalisering av kommunalpolitikerne gjennom
konsentrering av vervene, blir blant annet diskutert i Strand og Kjellbergs
undersgkelse av kommunalpolitikken i Oslo, 18 Det er sannsynlig at en utvik-
ling i retning av mer profesjonelle politikertyper i fgrste rekke vil vere et
byfenomen, fordi de administrative og politiske prosesser her er mer kom-
pliserte og lidkrevende,

Det er tydelig at de borgerlige partier har satset mer pa profesjonelle

politikertyper i sosialstyret enn de sosialistiske partier har, jfr, Tabell 6.5,

10. Jir. Statistisk sentralbyris inndeling i seks kommunetyper basert pa
urbaniseringsgrad og tettbebyggelse i kommunene, For i oppna en mer
homogen inndeling av kommunene, er det i denne undersogkelsen bare be-
nytlet fire kategorier, idet industrikommuner er slatt sammen med andre
tettbygde kommuner, og jordbruks-, skogbruks- og fiskerikommuner er
slill sammen med andre spredtbygde kommuner. (Nar dette skrives, er
Byriets lypologi under revisjon, )

11, Tallene er for sma til a si noe om sosialstyreformenn og varaformenn i
denne sammenhengen,

12, Uno Simm, "Om kommunala nemnders status, " Statsvetenskaplig tids-
skrift, 1 (1965).

13. Arne Strand og Francesco Kjellberg, "Det folkevalgte lederskap i Oslo.
En undersgkelse av bystyrerepresentantene." i Kjellberg (red,) Kommu-
nalpolitikk, op.cit., pp. 92-129,
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Dette kan ikke forklares med at rekrutteringen til borgerlige partier i sterk-
ere grad enn hos de sosialistiske skjer fra de hoyere sosiale lag, Tvertimot
er andelen av sosialstyremedlemmer fra de hoyere sosiale lag storst i de
sosialistiske partier, jfr. Tabell 6. 6.

Dette betyr at den overveiende del av de borgerlige, politisk sentrale
sosialstyremedlemmer har relativ lav status i forhold til de sosialistiske,
politisk sentrale sosialstyremedlemmer, 14 Dette kan avspeile flere [orhold,
Det kan blant annet avspeile en ambivalent holdning til sosialstyret som et
organ med tilsynelatende store midler til disposisjon, men samtidig tradi-
sjonelt liten innflytelse i kommunalpolitikken, Dette reageres det pa ved o
sette inn i sosialstyret folk som samtidig er lokalisert hoyl pa en dimensjon
(politisk sentralitet), og relativt lavt pa en annen (sosial status), Et annet
forhold kan vere at sosialstyret ogsa ses pa bade som en opplicringsplass for
politikere som skal videre opp i hierarkiet, og som en endelig stasjon [or po-

litikere som ikke forventes a na videre i systemet,

Tabell 6.5. Sosialstyremedlemmer 1968-71, etter politisk tilhorighet og
medlemskap i formannskap, kommunestyre og politiske styrer og komiteer,

I prosent,

Politisk I for- I kommune- I politiske
tilhgrighet mannskap styre styrer og
komiléer
Sosialister 30 37 37
Borgerlige 60 51 62
Upolitiske -+ 3 -
Ikke oppgitt 5 9 -
TOTAL 99 100 99
(N) (168) (655) (175)

14. Ogsa i forhold til de gvrige borgerlige kommunalpolitikere, jfr, ibid,,
pp. 98-99.
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Tabell 6.6, Sosialstyremedlemmer 1968-T1, etter statusgruppe og politisk
tilhgrighet, I prosent,

Status—( ) Sosia- Borger- Upoli- Ikke
gruppe lister lige tiske oppgitt
Gruppe 1 14 6 18 12
Gruppe 2 25 18 24 21
Gruppe 3 32 47 28 34
Ikke

yrkesaktive 30 28 30 33
TOTAL 101 98 100 100
(N) (1050) (1059) (233) (629)

(a) Sosial status er malt som tilneermet yrkesprestisje, Yrkeskoden som
er henyttet, er utarbeidet av Natalie Rogoff Ramsgy pa basis av Statis-
tisk sentralbyris yrkeskode fra Folketellingen 1960, Gruppe 3 omfatter
fagleert og ufaglert arbeidskraft og alle i gruppen jordbruk, skogbruk og
fiskeri, Gruppe 2 omfatter lavere funksjonzrer og personer med lavere
utdannelse. Gruppe 1 omfatter h¢yere funksjonerer og personer med
hgyere utdannelse,

De sosialistiske partier synes a velge samme strategi, men med motsatt
fortegn. Her er det en tendens til a sette lite politisk sentrale personer inn
i sosialstyrene, men i stedet velges det personer med relativt hdy status, A
Den ambivalens overfor sosialstyrets rolle i kommunalpolitikken som blir
fremtredende gjennom valgene pa sosialstyremedlemmer, er behandlet mer

utfgrlig senere i dette kapittel,

6.3. Profesjonelle i sosialstyret

Dersom deltakerne i sosialstyret ikke er valgt spesielt pa grunn av sin
kommunalpolitiske erfaring, men pa grunn av sine sosiale interesser, kunne
det viere interessant 4 se om de sosiale interesser ogsa kommer til uttrykk

gjenmom sosialstyremedlemmenes yrkesbakgrunn,

15. Sammenliknet med gvrige sosialistiske kommunalpolitikere, jfr. loc.
cit,
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Om man aksepterer en snever definisjon av yrker som er "relevante"
for sosialt arbeid (dvs. sosialarbeidere), er det bare noe over en halv pro-
sent av sosialstyremedlemmene som har en slik bakgrunn, Aksepterer man
en videre definisjon av relevante yrker, som skole-, helse- og trygdekassoe-
personell, prester, diakoner og ansatte i sosiale institusjoner, er det 18 pro-
sent av sosialstyremedlemmene som har en slik bakgrunn, 16 Tabell 6,7
viser at mannlige formenn og varaformenn noe oftere enn de ovrige medlem-
mer har en slik yrkesbakgrunn, Det er 20 prosent av alle mannlige sosial-
styremedlemmer som har en jobb som er relevant {or sosialstyrearbeidet,

mens 15 prosent av de kvinnelige medlemmer har en slik jobb,

Tabell 6,7, Prosentvis andel sosialstyremedlemmer 1968-71 med yrke de-

finert som "relevanl”, etter kjonn og plass i sosialstyret,

Pl:’lSSil sosialstyret Alle med-

Formann Vara- Vanlig lemmer
formann medlem
Menn 24 20 19 20

Kvinner 11 20 15 15

Av alle de yrkeskvinner som sitter i sosialstyret, er del noe over haly-
parten som har en jobb som er relevant for sosialstyrearbeidet, Detle kan
tyde pa at deres ekspertise definert ved deres yrker kan ha vierl vesentlip
for deres utvelgelse for sosialstyret., Men denne sakkyndighet er ikke (il-
strekkelig til at de i samme utstrekning som mennene blir valgt som formenn
i sosialstyrene.

Det er en tendens til at biade bykommuner og spredibygde kommuner of-
tere enn de gvrige kommunene velger sosialstyremedlemmer som har et yrke
i tilknytning til sosial virksomhet, I de tynt befolkete kommunene kan dette
tas som tegn pa at man ¢gnsker a utnytte de ressurser som finnes, fordi Lil-
gangen pa [aglig arbeidskraft i den sosiale seklor er darlig, I de mer urba-
niserte kommuner kan valget av personer med "relevante" yrker til sosial-
styrene veere en understrekning av den spesialisering op profesjonalisering

av politikerrollen som kjennetegner de stégrre og administrativt mer kompli-

16. Det er denne utvidete definisjon av "yrkesrelevans" som legges Lil grunn
for den fglgende diskusjon.
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serte kommuner. Verken i disse kommuner eller i de ovrige kommuner er
gruppen av personer med "relevant” yrke samtidig blant de politisk mest sen-
trale i sosialslyrene,

Bare ¢n prosent av dem med "relevante" yrker sitter ogsa i formann-
skapet, og bare 13 prosent er med i kommunestyret, I barnevernsnemnd og
edruskapsnemnd er de representert i samme utstrekning som de ovrige sosi-
alstyremedlemmer, mens de nesten ikke forekommer som medlemmer i
skolestyre eller andre kommunale nemnder,

Det er ingen markerte forskjeller i andelen av personer med "relevant”
yrke blant de politiske grupperinger i sosialstyret, slik at yrkesrelevans ikke
kompenserer for partitilhgrighet,

Som lidligere nevnt er det ingen spesielle yrker som dominerer sosial-
styrene, borlsett fra husmédrene, som neppe utgjér noe homogent innslag.
Dct er heller ingen gpesielle yrker som dominerer formannsvervet,

Dersom arbeidet i sosialstyrel blir sett pd som sa vanskelig eller spesi-
elt at det krever sarlige kvalilikasjoner a veere sosialstyremedlem, skulle
en vente et visst innslag av profesjonelle (eller et sekretariat med stort inn-
slag av prolesjonell ekspertise), Dersom sosialstyrearbeidet blir betraktet
som relativt ukomplisert og slik at folk med alminnelige menneskekunnskaper
og sosiale interesser kan egne seg for det, vil man kunne vente lite innslag
av folk med yrker som er "relevante" for sosialt arbeid, De 18 prosent av
sosialstyremedlemmene som har en yrkesbakgrunn i tilknytning til den sosi-
ale sektor, har imidlertid en noksa forskjellig yrkessammensetning, ifdglge

den definisjon som er lagt til grunn,

6.4. Kvinner i sosialstyret

I de to foregiende avsnitl er det vist at sosialstyret ikke er dominert av
sentrale kommunalpolitikere som kan markere dets posisjon, og at det ikke
har noen stor kontingent av folk med erfaring fra sosialt arbeid som kan gi
det faglig prestisje, Derimot har sosialstyret et betydelig stdrre innslag av
kvinner enn det som er vanlig i kommunalpolitiske organer,

Et stort innslag av kvinner kan vere en indikator pa at en nemnd ikke
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blir ansett som swerlig betydningsfull i kommunalpolitikken, L 1 detfe tilielle
kan det ogsa veere et uttrykk for at sosiale saker er et av de omrader som
antas a kreve kvinnelig ekspertise,

Det er mye som tyder pa at kvinnene mer eller mindre systematisk og
bevisst blir holdt ute fra de viktigste kommunalpolitiske organer, 1 For de
politisk aktive kvinner kan denne forskjellsbehandling bety at toppen pua deres
politiske karriere nas i og med at de blir valgt inn i sosialstyret, mens so-
sialstyret for mennene enten er et trinn pa veien i deres eventuelle videre
karriere, eller et sluttsteg i en middelmadig politisk karrviere, Dersomdette
er riktig, skulle man vente at de politisk aktive kvinnene i sosialstyret repre-
senterer eliten blant de kvinnelige politikere, mens de mannlige sosialstyre-
medlemmene representerer mellomsjiktet av mannlige politikere, 1 Pa
grunnlag av de foreliggende data er det ikke mulig o kaste swerlig lys overde
hypoteser som her er lansert, Detl er imidlertid mulig a se nicrmere eller
hvem kvinnene i sosialstyret er,

Den altoverveiende del av kvinnene er i alderen 40-59 ar, og neslen alle
er gift, Deres politiske tilknytning er omtrent som for mennene, jlr, Tabell
6.3. Andelen av upolitiske kvinner er tilsynelatende like stor som andelen
av upolitiske menn, men kvinnene er noe mer nglende med &4 oppgi sin poli-
tiske tilhgrighet. Som tidligere nevnt ser del ut til at en god del av dem som
ikke oppgir sin politiske tilhdrighet, er upolitisk valgl. Den fakliske andel av
upolitiske kvinner i sosialstyret er da rimeligvis en del hoyere enn andelen
av upolitiske menn,

Det er 73 prosent av kvinnene som oppgir i viere husmgdre, mens 27
prosent oppgir 4 ha et yrke utenfor hjemmet, Av yrkeskvinnene befinner en
tredjedel seg innenfor helsesekioren som helsesdstre og sykepleiere, T alt
er det som nevnt noe over halvdelen av yrkeskvinnene som har den lype yrker

som tidligere er definert som "relevant" for arbeidel i sosialstyret,

17, Det resonneres her slik at sosialstyret er en sa lile altrakliv nemnd al
den ikke mobiliserer mennene i konkurransen for i komme inn, Akkural
denne manglende konkurranse i utvelgelsen vil styrke andelen av kvinne-
lige deltakere, som ikke er sosialisert til den type konkurranse som del-
takelse i politikk krever, jfr. Rokkan, op.cil., pp. 181-225,

18, Denne tendensen forsterkes, fordi kvinnene selv er mer Lilbakeholdne
m.,h.t, & motta kommunale verv, NOS, A 503, Kommunevalget 1971,
Hefte II, Tabell 53,

19, Ci. ante, pp. 38-40.
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Det er imidlertid ikke sa at de kvinner som har et "relevant” yrke oftere
blir formenn i sosialstyret enn de gvrige kvinnene, Heller ikke blir yrkes-
kvinner oftere enn husmdgdre valgt til sosialstyreformenn, og heller ikke blir
kvinner med hgy status (inkludert husmodre malt med deres manns yrkes-
prestisje) oftere valgt til formann, selv om kvinner {ra de hoyeste og mel-
lomste statuslag har omkring femti prosent storre sannsynlighet enn de fra
laveste statuslag til a4 bli valgt til varaformenn, Fem prosent av kvinneneer
sosialstyreformenn, og 10 prosent er varaformenn,

Sammenlikner man den politiske sentralitet til husmodre og yrkeskvinner
i sogialstyrene, er yrkeskvinnene noe mer politisk sentrale enn husmodrene.
Forskjellene er ikke store, men det er en konsistent storre representasjon
av yrkeskvinner i formannskap, kommunestyre, politiske komitéer, barne-
vernsnemnd, edruskapsnemnd og skolestyre, = Storstedelen av de husmodre
og yrkeskvinner som sitter i sosialstyret, deltar ikke i annet kommunalpoli-
tisk arbeid,

Av de 435 sosialstyrer i undersgkelsen er det 22 prosent som har kvin-
nelig [lertall, Bare en tiendedel av disse sosialstyrene har kvinnelig for-
mann, og en femtedel har kvinnelig varalormann, sa trass i sin sterke rep-
resentasjon, er kvinnene ikke i samme grad gitt formell innflytelse over det
som skjer i sosialstyrene,

Dersom man introduserer kommunetype som mellomliggende variabel,
oppstir det forskjeller mellom sentrum og periferi, idet 29 prosent av byene

og [orstedene har sosialstyrer hvor mer enn halvparten er kvinner, mens 18

prosent av de ¢gvrige kommunene har sosialstyrer hvor mer enn halvparten

er kvinner. Men andelen av kvinner i sosialstyrene er derimot omtrent den

samme i de forskjellipe kommunetypene, Det virker derfor som om kvinne-
nes innflytelse i de mer perifere kommunene er ytterligere begrenset ved at
de sjeldnere har {lertall i sosialstyrene, Dette er vel i overenssliemmelse
med det mer tradisjonelle kjonnsrollemonster som knytter seg til kvinnelig

. ik : " : 21
deltakelse i kommunalpolitikken i de mindre urbaniserte kommuner.

20. Delle er i overensslemmelse med resultater rapportert annetsteds, se
Norderval Means, op.cit., pp. 136.

21, En skulle her vente at de stgrste sosialstyrer ogsa hadde relativt flere
kvinner, fordi kvinnene oftere figurerer sa langt nede pa de kommunale
nominasjonslister at de kommunale nemnder og nominasjonslister bor
ha en viss storrelse for at kvinnene skal ha "rett" til a komme inn, Det
er imidlertid ingen sammenheng mellom sosialstyrets storrelse ogandel

forts.
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Selv om innslaget av kvinner i sosialstyret er relativt stort, reduseres

kvinnenes innflytelse ved at de i liten grad blir valgt eller lar seg velge som
formenn eller varaformenn. Dette er kanskje like mye en funksjon av deres
manglende kommunalpolitiske aktivitet, for storsteparten av kvinnene deltar
ikke i andre kommunale nemnder. Omkring tre {jerdedeler av kvinnene opp-
gir at de er husmodre, De ovrige er yrkesaktive; i stor utstrekning erdisse
beskjeftiget innenfor den sosiale sektor, noe som imidlertid ikke oker deres
sjanser for a bli valgt som sosialstyreformenn eller varaformenn, selv om

de i noe hoyere grad enn husmodrene er kommunalpolilisk sentrale,

6.5. Sosialstyremedlemmenes sosiale stalus

Sammenlikningen av kommunene med hensyn til rekrutteringen lil sosial-
styrene viste at andelen av politisk sentrale sosialstyremedlemmer synker
etter som man beveger seg fra by og tettsted (il spredtbygde kommuner,

Kjellberg og Olsen er opptatt av rekrutteringen til kommunale organer
generelt, og viser blant annet at i alle kommuner, bortselt [ra de lire slorsie
byene, oker sannsynligheten for i inneha kommunale verv med sligende sosial
stalus,22 Ser man na pa rekrutteringen til sosialstyrene med hensyn til kom-
munetype og sosial status basert pa yrke, viser det seg at andelen av perso-
ner med hgy og middels hgy sosial status gker ctter som man gir [ra spredt-
bygde kommuner til bykommuner, jfr, Tabell 6.8, Delle er il en viss grad
rimelig a vente, all den tid rekrutteringsgrunnlaget niar det gjelder sosial
status er forskjellig i de forskjellige kommunetyper, Men dette er et [eno-
men som det ikke er mulig a4 korrigere for pa grunnlag av det [oreliggende

materiale,

21. forts, av kvinner i sosialstyret, Rokkans undersgkelse viser al andelen
av kvinner som deltar i det kommunalpolitiske liv, varierer med kom-
munetype og stiger med gkende urbanisering og industrialisering,
Rokkan, op.cit. Resultatene [ra den foreliggende undersegkelsen repre-
senterer en vri pa denne problematikken. Rokkan definerer kvinnelig
deltakelse i kommunalpolitikken ved andel kvinner, Dersom en bruker
samme definisjon i undersgkelsen av sosialslyrene, viser det seg ingen
forskjeller med hensyn til kommunetype, Det er her n¢dvendig i bruke
en sterkere indikator for 4 fa frem samme effekt, Den indikalor som
brukes, er andelen av sosialstyrer med kvinnelig flertall. Denne indi-
kator fremskaffer samme effekt med hensyn til kommunetype som den
Rokkan paviser.

22. Kjellberg og Olsen "Rekrutteringen til de kommunale organer", op. cil,
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Sosialstyremedlemmer 1968-71 etter yrkesgruppe og kommune-

Kmnmunetype(b)
Smtus—( 2) Byer Forstads- Industri- Jordbruks-, Alle
gruppe'” herreder og andre skogbruks-

tetthygde og andre

herreder tettbygde

herreder
1 24 22 17 14 16
2 33 30 26 25 26
3 44 49 a7 61 58
TOTAL 101 101 100 100 100
(N) (340) (138) (267) (2045) (2790)

(a) Se note (a), Tabell 6,6,

(b) Ifglpe Statistisk sentralbyras inndeling av kommunene; se ogsa fotnote
10.

Forfglger man imidlertid problemstillingen til Kjellberg og Olsen naer-
mere og ser pa tilhgrigheten til statusgruppe for sosialstyrene i de tre stgr-
ste byene, % gker tendensen til rekruttering fra de ¢verste sosiale lag ikke
yllerligere. Derimot ¢gker sosialstyremedlemmenes sentralitet kraftig, 24
prosent av sosialstyremedlemmene i de tre stgrste byene er medlemmer i
formannskapet og 59 prosent er medlemmer i kommunestyret, Offerdals ob-
servasjoner om rekruttering til kommunalpolitikken basert pa kommunalpoli-
lisk erfaring og hgy sosial status som en funksjon av stigende kompleksitet i
det kommunale liv, synes a ga i samme retning for en noe perifer nemnd som
sosiualstyrel, 2

Men det er bare 3 prosent av samtlige sosialstyremedlemmer som sam-
Lidig kan karakleriseres som politisk sentrale og tilhgrende hgy-status kate-

porien, Selv om denne andelen stiger noe med stigende urbanisering, er det

23. Oslo er ikke inkludert, fordi sosialstyret her ikke returnerte spgrre-
skjemaet [or perioden 1968-71,

24, Offerdal, "Rekrutteringen av et bystyre, " op. cit.
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viktig a viere oppmerksom pa at man i denne sammenheny ikke kan snakke

. TP : : . 25
om spesielle "politikertyper" som dominerende i sosialstyret, Tvert imot

viser den videregaende analysen at disse to kvalitetene skiller lay,

6.6. Sosialstyret over tid

De data som hittil har viert referert i dette kapittel, har viert fra sosial-
styreperioden 1968-71, For bl,a, a kunne sammenlikne forskjeller over tid
i rekrutteringen til sosialstyrene, er det som nevnt ogsa samlet inn data fra
den foregaende, og [orste, sosialstyreperioden, 1965-67,

Dersom det er sa at rekrutteringen til sosialstyrene avspeiler det bilde
som man i kommunene har av sosialstyrets arbeid, skulle man kunne vente
(1) en utvikling i retning av flere sentrale politiske sosialstyremedlemmer i
de kommuner hvor sosialstyrets arbeid blir betraktet som viktig for kommu-
nenes totale virksomhet, (2) en utvikling i retning av flere "profesjonelle"
eller "yrkesrelevante" sosialstyremedlemmer i de kommuner hvor den sosi-
ale sektor star i sentrum for kommunenes oppmerksomhet og (3) en utvikling
i retning av en ny-rekruttering til sosialstyrene, hvor tradisjonclle kommu-
nalpolitiske utvelgelseskriterier ikke automalisk blir lagtl til grunn i de kom-

munene hvor Lov om sosial omsorg blir sett pa som et nylt liltak som krever

nye virkemidler i kommunalpolitikken,
Na er det selvsagt urimelig a vente swerlig markerte "justeringer" i so-
sialstyrenes sammensetning bare fra én periode (il en annen, Omslillingen

-- dersom den skjer -- trenger nok lenger tid til a nedlelle seg Lydelig, ie

(1) Da Lov om sosial omsorg kom i 1965, ble den lansert som en nyskap-

ning, men samtidig ble den mer eller mindre viderefgrt innenfor den organi-
satoriske rammen til den tidligere forsorgslov. De tidligere [orsorgssiyrer

ble na sosialstyrer, og det som {¢r hadde viert forsorgskontor, ble sosial-

25. Ihid.

26, Det vises i en spesialanalyse av de sosiale nemndene i en @stlandskom-
mune i perioden 1920-1971 at skiftet i rekrutteringen il forsorgsstyrenc
til rekrutteringen til sosialstyrene ikke har vert drastisk, Jon-Olav
Aspas, Kommunal sosialpolitikk - s@wrpreg og utviklingsirekk, Enstudie
av sosialpolitikken i Oppegard kommune (Oslo: Institutt for statsvilen-
skap, stensil, 1974).
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kontor, For utenforstiende var det ikke lett a oppdage at det her var skapt
nye kommunale organer som kunne gjgre krav pa en god del kommunalpoli-
tisk oppmerksomhet, e Forsorgsstyrene hadde etter alt a domme hatt lav
prestisje, og rekrutteringen hadde nok veert deretter. Det er mye som tyder
pa at sosialstyrene i [prste omgang overtok forsorgsstyrenes lave prestisje,
Siden har sosialstyrene imidlertid fatt mer oppmerksomhet fra de ovrige
kommunalpolitiske organer, [orst og fremst pa grunn av de store og stadig
stigende sosiale utgifler (som i mange kommuner utgjor omkring en {jerdedel
av det totale kommunebudsjett), men ogsa pa grunn av den oppmerksomhet
som samfunnet i stadig st¢rre grad retter mot sosiale problemer.

Sammenlikner man imidlertid rekrutteringen til sosialstyrene i 1965 og
1968 med hensyn til medlemmenes politiske sentralitet, er det intet som ty-
der pi at medlemskap i sosialstyret var mer attraktivt eller betydningsfullt
i 1968 enn i 1965, se Tabell 6.9, Andelen av sosialstyremedlemmer som
ogsa var medlemmer av formannskapet, var 7 prosent i 1965, mot 6 prosent
i 1968, Andelen av sosialslyremedlemmer som ogsa var medlemmer avkom-
munestyret, var 25 prosent i 1965, mot 22 prosent i 1968, Og andelen som
var med i partipolitiske styrer eller komiteer i 1965 var 9 prosent mot 6
prosent i 1968, Det inntrykk som festner seg, er at sosialstyremedlemmenes
politiske sentralitet heller er blitt mindre i lgpet av de tre fgrste arene etter
at loven ble innf¢rt, Tendensen bekreftes nar man sammenlikner sosialstyre-
formennene i 1965 med dem i 1968, for ogsd sosialstyreformennene i 1968 er
mindre sentrale i kommunalpolitikken enn sine forgjengere,

Det kan gjore seg gjeldende en tidsforsinkelse i oppfatningen av sosial-
styrels viktighet, slik al bildet av sosialstyrene som vesentlige i det kommu-
nalpolitiske arbeidet ikke har nadd a bli formidlet i lopet av den korte peri-
ode det fdrste sosialstyrel var i funksjon, Det er imidlertid ingen bevegelse
i retning av den tidligere nevnte tendens til a velge mer sentrale politikere
inn i sosialstyrel som en funksjon av urbanisering., En annen [orklaring kan
vitre al sosialstyrene ikke blir vurdert ut fra deres potensielle muligheter i
lcommunenes utvikling, men ut fra en realistisk vurdering av hvilke konkrete
nmuligheter som foreligger nar det gjelder a oppna innflytelse gjennom sosial-

budsjetlet, Isafall skulle sosialstyret viereen lite attraktiv kommunal nemnd.

27, Det var 28 prosent av sosialstyremedlemmene i 1965- 67 som ogsa hadde
sittet i det tidligere forsorgsstyret, En [jerdedel av disse fortsatte som
formenn i del forste sosialstyret,



Tabell 6.9. Sammenlikning av sosialstyremedlemmer i periodene 1965-67 og 1968-71. Prosentvis andel sosialstyre-

medlemmer pr. kommunetype som faller i angitte kategorier.

Sosialstyremedlemmer 1965-67 Sosialstyremedlemmer 1968-171
Kom- Medlem- Medlem- Med Under Botid Kvinner Medlem- Medlem- Med Under Botid Kvinner
mune- mer i mer i "rele- 40 ar ikom- mer i mer i "rele- 40 ar ikom-
type for- kom- vant" munen for- kom- vant" munen
mann- mune-  yrkes- mindre mann- mune- yrkes- mindre
skapet  styret bak- enn skapet  styret bak- enn
grunn 10 ar grunn 10 ar

) (1) (2) (3) (4) (5) (6) (1) (2) (3) (4) (5) (6)
Byer 12 40 21 8 5 40 9 33 20 14 9 43
Forstads-
herreder 10 42 17 10 T 40 9 - 39 15 20 14 42
Industri-
og andre
tettbygde
herreder 8 25 12 9 T 35 5 25 14 18 10 37
Jordbruks-,
skogbruks-,
fiskeri-
og andre
spredt-
bygde
herreder 6 22 22 15 8 35 5 19 19 19 9 40
I alle
kommuner

under ett T 25 21 10 7 36 6 22 L 17 9 40

_68_
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Saken er nemlig den at selv om sosialbudsjettene ruver pa kommunebudsjet-
tene, er stprstedelen av ressursene allerede fordelt, med bundne utgifter til
trypgder og allerede eksisterende institusjoner, Sosialstyrets muligheter for
4 pdvirke den videre utvikling i kommunen gjennom budsjettet er i virkelig-
heten temmelig innskrenket, og budsjetiets stgrrelse gir saledes ikke uttrykk
for sosialstyrets reelle makt, a4 Dersom dette er kjent, vil det fa betydning
for rekrutteringen til sosialstyrene, De personer som har mest behov forog
¢gnske om 4 sti sentralt i det kommunalpolitiske spillet, vil innkalkulere denne

kunnskap i planleggingen av sin politiske karriere.

(2) Andelen av "prolesjonelle" i sosialstyret, dvs, folk med en "rele-
vant" yrkeshakgrunn i den sosiale sektor, vil utsi noe om hvor komplisert
man anlar oppgavene i denne nemnda er og hvilken type ekspertise man me-
ner det vil viere behov for, Etter hvert som opplysningene om sosialt arbeid
og darsakene lil sosiale problemer spres, skulle man anta at sosialstyrets
oppgaver vil bli definert som stadig mer kompliserte og at behovet for eks-
pertise vil stige,

Sammenlikner man andelen av "yrkesrelevante" i de to sosialstyreperi-
odene, jir, Tabell 6,9, er innslaget redusert med 4 prosent fra 1965 til 1968,
Det er altsi intet som tyder pa at kommunene pr¢ver a erstatte en manglende
profesjonell ekspertise i sosialadministrasjonen med profesjonell ekspertise
blant de folkevalgte, Det er i denne sammenheng ingen forskjell a4 spore med
hensyn til kommunetype, Det er ikke s at de minst urbaniserte kommuner,
som har minst av faglige ressurser i administrasjonen, ogsa er de som i
lépet av denne perioden har rekruttert flest profesjonelle til sosialstyret,
Det kan jo tenkes al man her star over for en presisering av legmannsskjon-
nel som motvekt Ll faglig ekspertise i administrasjonen, Men mer tenkelig
er det nok al sosiale problemer fortsatt blir vurdert som noe alle har for-

stand pa, slik al faglig ekspertise ikke anses for pakrevd,

(3) De fleste kommunale nemnder er dominert av medlemmer som er
over 40 ir og har lang botid i de kommunene de er valgt i, Det er rimelig a

anta at sosialstyrene vil bli sammensatt etter samme modell, dersom man

28, Del er sosialsjefer som har gitt uttrykk for at bare sa liten andel avdet
totale sosialbudsjett som 2-4 prosent kan disponeres fritt, Se forgvrig
Olsen, "Local Budgeting, Decision- Making or a Ritual Act?" op.cit.,
pp. 85-118, -
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ikke ser pa Lov om sosial omsorg som noe nytt i kommunalpolitikken, som

foruten et innslag av profesjonelle ogsa kan trenge et innslag av yngre men-
nesker med et mindre tradisjonelt syn pa handteringen av sosiale problemer,

Utskiftingen av medlemmer {ra sosialstyret i 1965 til sosialstyret i 1968
var i det hele tatt ikke swerlig stor; 53 prosent av medlemmene og 74 prosent
av formennene i den andre periode var ogsa med i den forste, Blant de nye
medlemmer som kom inn i 1968, var det {orholdsvis flere under 40 ar, [(lere
kvinner, flere som hadde bodd i kommunen i mindre enn 10 ar, og fwrre pro-
fesjonelle enn det var i 1965. Om denne endring i sosialstyresammensetnin-
gen er spesiell for disse nemndene, eller om den er uttrykk for et mer gene-
relt fenomen i kommunalpolitikken, er vanskelig a si, Det sterke krav om
flere kvinner i kommunalpolitikken kan jo ha gitt seg utslag ved anbringelse
av flere kvinner i sosialstyret, noe som sa brukes som en demonstrasjon pa
at dette kravet generelt er imotekommet, Men dette utslag av ny-rekrutter-
ing til sosialstyrene kan ogsa viere et uttrykk [or al en yngre og mer sosiall
engasjert gruppe kommunalpolitikere begynner i manifestere seg, jir. det
som tidligere er sagt om en gruppe sosialstyremedlemmer som har spesiali-
sert seg pa sosiale saker,

For ¢vrig viser materialet ingen markante [orskjeller i rekrutleringen
til det fgrste og andre sosialstyre, Fordelingen pit poliliske parti er omtrent
den samme, slik at man ikke kan si al noen av de politiske partier har salset
spesielt pa a [a innflytelse i den sosiale seklor, Rekrulleringen med hensyn
til sosial status er den samme [or de to sosialstyreperiodene, ogsia sammen-
liknet innenfor kommunetyper. Dersom ¢kl rekruttering [ra de middels og
hgyere sjikt kan tas som indikator pa nemndenes posisjon i kommunalpolilik-
ken, har sosialstyret ikke [atl hgyere relativ prestisje i lgpel av sin [¢rste
funksjonsperiode, o Ifplge den sentrum-periferi problematikk som under-
tiden er blitt lagt til grunn for drgftinger av regional dilferensiering kunne
man ha ventet a finne forskjeller i endringsrater mellom ulike kommunelyper,
Slike forskjeller er imidlertid ikke til stede, og ny-rekrulteringen (il sosial-

styrene ser ut for 4 ga noksa parallell i de forskjellige lmmmunelypcne,'3

29, For 4 kunne forfglge videre de problemstillinger som trekkes frem i
dette kapittel, pagar det nd innsamling av data om rekrutteringen til so-
sialstyrene for perioden 1972-75,

30, For en utdyping av den mer generelle sentrum-periferi-diskusjonen, se
f.eks. Rokkan, op,cit,, og Johan Galtung, Verdikonflikter og sosial po-
sisjon, En forelgpig analyse av et norsk gallup-ulvalg (Oslo: Institult
for samfunnsforskning, Rapport nr, 10-1, stensil, 1961),
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6.7. Sammenfatning

Formalet med den forutgaende analyse av sosialstyremedlemmene kan

oppsummeres i tre problemstillinger:

(1) Hvorvidt er det sd at spesielle grupper mobiliseres for deltakelse i
sosialstyrene, og i bekreftende fall, etter hvilke kjennetegn lar disse grupper

seg identifisere?

(2) Hvilke krefter er det som styrer rekrutteringen til sosialstyrene og
hvilke [orventninger til sosialstyret og dets arbeid gir denne rekruttering ut-

trykk for?

(3) Hva betyr rekrutteringen til sosialstyret for de malsettinger og opp-

gaver som skal finne sin form i sosialstyret?

1 det fglgende har vi diskutert hver av de tre problemstillingene noe nzer-

31
mere,

(1) Generelt kan en si at de som rekrutteres til sosialstyrene i stor grad
bestir av mennesker som har passert de femti ar og som har bodd det meste
av sin tid i den kommunen de er valgt inn i, Mer enn halvparten av dem som
sall i sosialstyret i 1968-71, satt ogsa i [orrige sosialstyre, og mer ennfjer-
dedelen av medlemmene i det forrige sosialstyre satt ogsa i det forsorgssty-
rel som gikk forut, Ialt 40 prosent av medlemmene i perioden 1968-71 er
kvinner, og storparten av disse oppgir at de er husmgdre. Mindre enn en
tiendedel av sosialstyremedlemmene er ugifte eller [grgifte, Karakteristisk
for sosialstyremedleminene synes det ogsd a vere at de ikke stir sentralt i
det kommunalpolitiske liv, og at de {leste av dem ikke har en yrkesbakgrunn
som kvalifiserer dem [or arbeid i den sosiale sektor.

Det er mulig @ skille ut i alle fall fire forskjellige rekrutteringsgrupper

31, Det finnes [lere typer av teorier som har a gjgre med rekruttering til
politisk lederskap, se [,eks, Kenneth Prewitt, The Recruitment of Polit-
ical Leaders: A Study of Citizen-Politicians (New York: The Bobbs-
Merrill Company, 1970), pp. 1-14, og Francesco Kjellberg og Audun
Offerdal, "Polilisk rekruttering, Nominasjoner ved kommunevalg, "
Tidsskrilt for samfunnsforskning, 12 (1971), pp. 299-323. Det er imid-
lertid vanskelig a trekke paralleller over til medlemskap i sosialstyret
som et uttrykk for politisk lederskap, jfr. diskusjonene i Kapittel 9,
Medlemsrollen i sosialstyret og Kapittel 10, Interessekonflikter i lokal-
samfunnet,
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til sosialstyret: de politisk sentrale, de sosialt engasjerte, de med et yrke
som er relevant for sosialt arbeid, og husmodrene. I alt utgjor disse fire
gruppene 52 prosent av alle sosialstyremedlemmer,

Det som er karakteristisk for disse rekrutieringsgruppene, er at det er

liten grad av sammenfall mellom dem, jir, Tabell 6.10 og Figur 6.1, Det

er bare 4 prosent av sosialstyremedlemmene som samtidig er medlem av to
eller flere av de fire gruppene. Dette tyder pa at det er forskjellige rekrut-

teringsmekanismer for de fire gruppene.

Tabell 6,10, Oversikt over sammenfall mellom de fire typiske rekrutierings-

grupper i sosialstyrene.(a)
A, B. C. D.
Politisk Sosialt Yrkes- Hus-
sentrale engasjerle relevante modre
A, Xy Xy x4
Politisk( ) - . 100 o 100 5" 100
sentrale
=4 8% = 16. 2 =15, 6%
B. Xy Xy X
Sosialt s & 100 s &+ 100 -CE 100
engasjerte
=8.3% = 44, 8% = 15.6%
C % X X
. 2 3 6
Yrkes- — . 100 — . 100 - — + 100
relevante(d) c G ¢
=5.0% =17.9% = 0%
D). X X X
Hus- . T 2. 100 8, 100 .
. D D D
medre
= 3.0% = 1.7% = 0%

(a) X{» X5 ... Xg er cellefrekvenser.
(b) Her definert som de av sosialstyrels medlemmer som samtidig er med-
lemmer i formannskapet,

(¢) Her definert som de av sosialstyrels medlemmer som samtidig er med-
lemmer av minst to av {glgende kommunale nemnder: barnevernsnemnd,
edruskapsnemnd, skolestyre.

(d) I samsvar med tidligere definisjon av "yrkesrelevans'",
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Palitisk sentrale 67 (N = 167)

[Tusmodre 297,

\ (N = BGO) i

] ‘\
Yrkes-
relevante 18%
\‘ (N = 545)

T \. '
_— i !

Alle andre 48%, N

(N = 1430) e N

Sosialt engasjerte 3%
(N =96)

Figur 6.1. Skjematisk oversikt over de fire rekrutteringsgrupper og

sammenfallet mellom gruppene.

Husmgdrene er den stgrste av de fire gruppene med 29 prosent av alle
sosialstyremedlemmene, Det er intet sammenfall mellom denne gruppen og
de yrkesrelevante (som rimelig er). Av husmgdrene er det bare 3 prosent
som er politisk sentrale og 2 prosent som er i gruppen sosialt engasjerte.

De yrkesrelevante er den neststgrste gruppen med i alt 18 prosent av alle
sosialstyremedlemmer. Av denne gruppen er 5 prosent samlidig politisk sen-
trale og B prosent i gruppen sosiall engasjerte, Den tredjestgrste gruppener
de politisk sentrale med i alt 6 prosent av samtlige sosialstyremedlemmer,
Sammenfallet med de sosiall engasjerte er lite, mens sammenfallet med de
yrkesrelevante og husmgdrene er noe storre. Den minste av de fire gruppene
or de sosiall engasjerte med bare 3 prosent av alle sosialstyremedlemmer,
Denne gruppen er den mest integrerte, for sa vidt som 45 prosent av den ogsa

tilhgrer gruppen yrkesrelevante, 16 prosent er husmodre og 8 prosent faller
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i gruppen politisk interesserte. Det store sammenfall med de yrkesrelevante
er hva en kunne vente.

Forskjellene i de fire gruppenes bakgrunnskarakteristika {remgar av
Tabell 6.11. Det er verdt a merke seg at de politisk sentrale i hoyere grad
enn de ovrige tre gruppene rekrutteres fra de sosialistiske partier. Husmod-
rene rekrutteres i storre utstrekning enn de ovrige tre gruppene fra de lavere
sosiale lag (deres status malt ved deres ektefelles yrke). Av gruppen sosialt
engasjerte er flertallet menn, og det er flere nyinnflyttere blant dem enn blant

de ovrige sosialstyremedlemmer.

(2) Ut fra den forutsetning at rekrutteringen til sosialstyrene avspeiler
omgivelsenes bilde av og f[orventninger til sosialstyret og dets oppgaver, kan
det veere nytlig a se n@ermere pa rekrutteringsmonstret til de fire gruppene
som ble identifisert i det foregaende,

Innslaget av profesjonelle kommunalpolitikere er lite i sosialstyret.
Dette har veert tolket slik at sosialstyret [ortsatt blir sett pa som et mindre
viktig kommunalpolitisk organ, hvor de politiske partier eller den enkelle
kommunalpolitiker i liten grad betrakter medlemskapel som tilstrekkelig be-
I¢nning i forhold til innsatsen ved a delta. Dersom onskel om a ha innflylelse
pa det politiske plan er en vesentlig drivkraft for de profesjonelle polilikere,
skulle man forvente at de i sosialstyret sit de store muligheler for inngrep i

det kommunale liv, noe Lov om sosial omsorg faktisk apner adgang Lil, ogat

sosialstyret ble et attraktivt organ. Nar detlte ikke har skjedd, kan del blant
annet skyldes at det tradisjonelle bildet av forsorgssiyret som el svakl og
upolitisk organ, fortsatt dominerer. I et senere kapittel er forholdetl belyst
pa bakgrunn av interessekonflikter innenfor lokalsamfunnet, #a

Det noe uklare bilde av sosialstyret i kommunene kommer blant annet
til uttrykk gjennom de politiske partiers valg av sosialstyremedlemmer, De
borgerlige og de sosialistiske partier har her to noe forskjellige strategier,
men begge gir en antydning om samme ambivalens i forhold til sosialstyret,
De borgerlige partier har en tendens til a4 satse pi politisk senlrale personer
med relaliv lav status, mens de sosialistiske partier har en lendens il i salse

pa mindre sentrale politiske personer med relativ hgy stutus.33 Ambivalensen

32, Kapittel 10,

33. De to strategier kan ogsa ses som uttrykk for et behov for avstand til
sosialklientellet, Jfr, Kapittel 7, Sammenfatning,
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kommer frem ved at det velges individer som samtidig har hgy status pa en
dimensjon og lav status pa en annen. Denne status-inkongruens avspeiler
ikke bare ambivalens til sosialstyret. Den avspeiler ogsa noe av den poli-
tiske drakamp omkring hvilke av sosialstyrets funksjoner som skal legges til
kommunestyret, og hvor mye selvstendig makt og avgjérelse man kan over-
late Lil sosialstyret i alle de saker som tradisjonelt har ligget til kommune-

styret, men som i fglge Lov om sosial omsorg kan eller bgr overfgres til

Sosiztlstyrel.34 At denne konflikt ogsa er en funksjon av stgrre administra-
tive enheter, urbanisering og spesialisering, understrekes ved at andelen av
politisk sentrale sosialstyremedlemmer er storst i byer og tettbygde kom-

muner,

Tabell 6,11, Prosentandeler av rekrutteringsgruppene som har angitte kjen-

netegn,
Politisk Sosialt Yrkes- Eginids
sentrale engasjerte relevante a
Menn 75 75 66 0
Personer
over 60 ar 16 17 17 13
Fra sosiiﬂ-
gruppe 318 49 29 0 60
I'ra sosia-
listiske
partier 60 31 19 33
Bodd mindre
enn 10 dir i
kommunen 4 21 6 7
TFormenn i
sosialstyrel 36 17 22 5
(N = prosentbasis) (167) (96) (545) (860)

(a) JIr. note (a), Tabell 6.6. Husmgdrenes sosiale status er her definert
ved ektefellenes yrke,

34. En del saker som er typiske for denne konflikten er boligsaker, line-
saker, satser for sosialhjelp, uttalelser om bygging av sosiale institu-
sjoner, og reguleringsplaner,
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De oppgaver som er lagt inn under sosialstyrets myndighetsomrade, kre-
ver en faglig ekspertise som bare [innes i begrenset og ulike fordelt omfang,
De storste, rikeste og mest urbaniserte kommuner har storst tilgang pa denne
ekspertise, mens de minste og mest spredtbyede kommuner har minst. Der-
som de kommunalpolitiske organer hadde god innsikt i hva sosialstyret for-
ventes a gjore, skulle man i de kommuner som manglet kvalifiserte fagfolk i
den sosiale sektor, vente en kompensasjon for manglende ekspertise gjennom
valg av sosialstyremedlemmer som allerede har slik ekspertise, Del er en
tendens til at dette faktisk skjer i de sma og spredtbygde kommuner, Men
tendensen er ikke sa sterk at man foler seg overbevist om at disse komnmu-
nene virkelig har opplevd manglende ekspertise og en realistisk opplatning av
sosialstyrets oppgave som et dilemma som man har provd a lose ved asalse
pa yrkesrelevante folkevalgte,

Ogsa i de storste og mest urbaniserte kommuner er det en tendens til a
satse pa f[agfolk i sosialstyret. Det er rimelig a anta al de sosiale problemer
i de storre byene er av en annen art enn pa de mindre stedene, og al proble-
menes art pa et tidligere tidspunkt vil tvinge [rem forstielse av behovel for
fagfolk, Selv om man her har storre tilgang pa faglolk i feltel, oppleves detl
likevel som nodvendig med [aglig ekspertise blant de folkevalgte, dels for a
kunne vurdere det arbeid som gjgres, og dels for a kunne vurdere ressurs-
fordelingen, 1 dette siste ligger ogsa et element av kontroll, fordi de stadig
stigende sosialbudsjetter og de nye muligheter for sosialstyrel til i gripe inn
i de politiske avgjérelser i kommunen, av noen blir setl pa som en truscl
som det krever faglig innsikt 4 vurdere, Detl er kanskje i denne sammenheng

man skal se de sosialt engasjerte, som spesialiserer seg pi den sosiale sck-

tor og her ser muligheter for en type politisk karriere som hitlil har viert
lite paaktet, Denne gruppes forholdsvis stgrre innslag av folk under 40 ir,
og gjennomgiende hgyere sosiale status, kan tyde pa at vi stiar overfor enny
’ 35

type sosialstyremedlemmer,

Den siste av de fire rekrutteringsgruppene er husmedrene, De repre-
senterer vel dels det syn pa sosialstyret al sosiall arbeid er ngye knytlet til
den kvinnelige kjgnnsrolle, Dels representerer de ogsi del syn al en viss

andel kvinner bgr det veere i kommunalpolitikken, men de b¢r fortrinnsvis

35. For en utdyping av problemstillingene omkring folkevalgte versus cks-
perter, se Kapittel 10,
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plasseres i perifere organer, som f.eks. sosialstyret. Skal man da forst
rekruttere kvinner, er tilbudet storst blant husmodre. Vanskeligere er det
4 forklare hvorfor husmedrene i sa stor utstrekning rekrutteres fra de lav-
ere sosiale lag (malt ved deres menns yrke), Det er ikke forst og fremst de
sosialistiske partier som rekrutterer sine kvinner blant husmodre, for de
satser i hpyere grad pa yrkesrelevante kvinner. Sa rekrutteringen av hus-
medre med relativt lav status kan ogsa vere en demonstrasjon overfor vel-
gerne av partienes bredde i rekrutteringen.

Husmgdrene er den stgrsle enhetlige gruppe som finnes i sosialstyret.
De er gjennomgaende kommunalpolitisk isolert; de deltar i liten utstrekning
i andre kommunalpolitiske organer, Dette styrker oppfatningen av at de er
innvalgt i sosialstyret pa grunn av deres egenskaper som kvinner mer ennpa
grunn av deres generelle politiske og sosiale interesser.

Generelt kan del sies at det ikke virker som om konkurransen for a
komme inn i sosialstyrene er swmrlig hard, Det virker mer som om det kan

viere et problem a fa fylt alle medlemsplassene.36

(3) En tredje problemstilling retter oppmerksomheten mot de konsekven-
ser rekrutleringen av visse grupper har pa de malsettinger og oppgaver som
skal [i sin ulforming i sosialstyret.

Det har tidligere veert hevdet at Lov om sosial omsorg har en sa diffus

utforming at det er [a konkrete retningslinjer for arbeidet i sosialstyret. Re-
krulteringen til sosialstyret understreker at det ikke finnes noen enhetlig opp-
falning av rolleforventningene Lil sosialstyremedlemmene, Premissene for
de lire rekrutteringsgruppene er forskjellige og til dels motstridende. I be-
pynnelsen av en sosialstyreperiode vil det derfor veere liten enighet blant
sosialstyremedlemmene om hvordan deres rolle skal defineres og hvilke mal-
sellinger man skal arbeide for, I slike situasjoner, med diffuse og vage
rolleopplatninger, er det sannsynlig at utenforliggende krefter vil fa relativt
stor innflylelse pa struktureringen av sosialstyrerollen,37

36, FFordi det ikke er konkurranse om nomineringen til sosialstyrene, bort-
[aller ogsa mye av diskusjonen om [, eks, dyktighets- og representativi-
letskriterier som forutsetning for valg. I denne sammenheng, se Henry
Valen, "The Recruitmentl of Parliamentary Nominees in Norway, " Scan-
dinavian Political Studies, 1 (1966), pp. 121-166. T

37, En niermere diskusjon [innes i Kapittel 9, Medlemsrollen i sosialstyret,
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Men innflytelsen av utenforliggende krefter hindres delvis av den konti-
E_it_et som preger rekrutteringen til sosialstyret, hvor store deler av det nye
sosialstyret allerede har deltatt i det tidligere sosialstyre og forsorgsstyre,
Arbeidet i sosialstyret blir derfor preget av den utforming det forrige sosial-
styre fikk, slik at nye utforminger av sosialstyrerollen og nytenkninger i so-
sialstyret dempes,

Kontinuitet, sterk partitilhorighet, og sterk forankring i den lokale kul-
turen er noen av de mekanismer som kan hindre sosialstyret i a bli et sterkt
kommunalpolitisk organ, Kontinuiteten vil medvirke til at sosialstyret fort-
satt blir definert som et svakt og uselvstendig organ, En sterk partitilhorip-
het kan splitte sosialstyret nar det oppstar konflikter oy befordre lojalitet il
partiet i stedet for til den sosiale sektor, Den sterke forankring i den lokale
kulturen som sosialstyret ser ut til a ha, vil ventelig ha en konserverende
tendens i forhold til de malsettinger som ligger til grunn for Lov om sosial
omsorg,

Hittil har sosialstyret vert lite politisert, bade dersom man ser pa inn-
slaget av sentrale kommunalpolitikere og andelen av sosialstyremedlemmer
som engasjerer seg i det kommunalpolitiske arbeidet. Og som nevnt har an-
delen av sentrale politikere ikke steget {ra den [orste til den andre sosial-
styreperioden, Det er derfor ikke sannsynlig al konfliktlinjene i forste om-
gang vil ga mellom partitilhérighet og lojalitet til sosialstyrel, fordialvorlige
konflikter vil bli sendt videre til Igsning i andre og mer betydningsfulle or-
ganer. Dersom sosialstyrel i neste omgang rekrutierer en stgrre andel av
sentrale politikere, kan en vente at partipolitikken vil fa vesentlig stgrre be-
tydning for utformingen av sosialslyrets arbeid, og gjére det attraktivl for
de profesjonelle kommunalpolitikere.

Ett av signalene om en mulig endring i sosialstyrerollen, finner vi i det

lille innslaget av sosialt engasjerte som ser ul til i ha spesialisert sep pa

den sosiale sektor, Det kan tenkes at man her star overfor en gruppe men-
nesker som etter hvert opplever at en mulig lgsning pd noen av alle de pres-
serende sosiale problemer ligger i selv a engasjere seg i politisk virksom-
het., Det kan se ut som om et nytt kommunalpolilisk karriere-mgnster holder
pa @ utvikle seg innenfor den sosiale sektor (og kanskje ogsi innenfor andre
sektorer), hvor det karakteristiske er sterk spesialisering innenfor ct cks-

panderende omrade,

38. Jfr. Kapittel 10, Interessekonflikter i lokalsamfunnet,
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Det vil veere viktig 4 fglge utviklingen av gruppen sosialt engasjerte i den

sosiale sektor og se hvilke virkninger den eventuelt kan {a for sosialstyrenes
plass og muligheter i kommunalpolitikken,

De fire grupper som hittil har vert identifisert, danner pa flere mater
en parallell til de grupper som Olsen identifiserte i forbindelse med enunder-
s¢kelse av kommunalpolitisk deltakelse i budsjettarbeidet i en mindre kom-
mune, i Han fant her en liten gruppe "eksperter pa fordeling", eller profe-
sjonelle politikere som brukte en vesentlig del av sin tid i det kommunale
arbeid, og som satt inne med informasjon fra {lere deler av den kommunale
sektor., De var blant annet karakterisert av lengre botid i kommunen enn de
gvrige deltakere, og hadde lang erfaring fra lokalpolitisk arbeid, Det er na-
turlig 4 sammenlikne denne gruppen med det vi hittil har kalt de politisk sen-
trale i sosialstyret, Den andre gruppen i budsjettarbeidet kalte Olsen "sek-
torforsvarere", og de kan uten vansker sammenliknes med det vi har kalt

sosialt engasjerte og yrkesrelevante, Typisk for denne gruppen er at de ikke

forsglker a anlegge noe helhetssyn, men fgler seg sterkest kallet til a arbeide
for den sektor de [@ler seg knyttet til. Den tredje gruppen ble kalt "demokra-
tisk staffasje", og mye tyder pa at husmgdrene langt pa vei er en del avdenne
gruppen, Karakleristisk for denne gruppen er det ifplge Olsen at de er pas-
sive og lile informerte, hide i de enkelte saker og nar det gjelder de storre
sammenhenger, Som vist er denne gruppen i sosialstyret blant de politisk
minsl aktive, malt ved deltakelse i annen kommunalpolitisk virksomhet,
Sammenlikner man rekrutteringsgruppene med hensyn til hvor ofte de
forvalter n¢kkelposisjoner, er det en tredjedel av de politisk sentrale, en
femtedel av de yrkesrelevante og de sosialt engasjerte sett under ett, ogbare
en Ljuendedel av husmedrene som er formenn i sosialstyret. Dette kan tas
som en indikator pa forskjellene i gruppenes formelle innflylelse, Ser man
pit gruppence i forhold til samtlige sosialstyrer, har de yrkesrelevante og so-
siall engasjerte en betydelig storre formell innflytelse, for en tredjedel av
alle sosialslyrene har en formann som tilhdrer denne kategorien, Dersom

del er sa al de yrkesrelevante og sosialt engasjerte gjennomgaende stir neer-

39, Johan P, Olsen, "Informasjon og innflytelse, En studie av budsjetter-
ingsprosessen i en norsk prim@rkommune, " i Kjellberg (red, ) Kommu-
nalpolitikk, op.cit., pp. 157-158. Hvordan den delen av sosialstyret
som ikke faller inn under de identifiserte gruppene passer inn i Olsens
analyse, er ikke mulig a si pa bakgrunn av de opplysninger som forelig-
ger om rekrutteringen,
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mere de malsettinger som Lov om sosial omsorg stiller opp for det sosiale

arbeid, skulle man her ha et signal om hurtigere tilnerming til intensjonene
i loven enn det som rekrutteringen til sosialstyrene sett under ett hittil har
indikert,

Mye av det som er sagt i det foregaende er nrermere utdypet i de folg-
ende kapitler etter hvert som andre data blir trukket inn og synsvinkelen skif-

ter.



KAPITTEL 7

LLOVENS INTENSJONER OG NORMAKSEPTERINGEN

Tidligere i dette arbeidet er det utviklet en modell for hvordan Lov om sosial
omsorg virker, jfr. Kapittel 4, Modellen bestar av tre aspekter som har a
gipre med forholdet mellom lovens intensjoner og aksepteringen av de normer
som lovintensjonene hygger pa, forholdet mellom normaksepteringen og den
faktiske lovulgving og {orholdet mellom faktisk og fremtidig lovutgving, I det
fplgende er det gjort forsgk pa a belegge empirisk noen av de pastandene som
knytter seg til relasjonen mellom lovintensjon og normakseptering, I kapittel
8 og 9 cr det relasjonen mellom normaksepteringen og lovutgvingen som er
gjort til gjenstand for analyse, mens relasjonen Llil fremtidig lovutvikling er
drgflet i Kapittel 10,

Hovedproblemstillingen dreier seg om spennvidden i normaksepteringen
hos sosialstyremedlemmer og sosialledere og identifikasjonen av faktorer
som kan forklare mest mulig av variasjonen i denne spennvidden, De for-
llarende eller uavhengige variabler kan inndeles i tre grupper: (1) de eks-
Lerne variabler, som er generelle i den forstand at de er forklarende variab-
ler i et nesten hvilket som helsl system hvor akseptering av normer finner

sted; (2) de individuelle variabler, som er knyttet til det enkelte individs ak-

septering av normer; og (3) de interne variabler som er spesifikke [or det

syslem som er oppbygeet omkring Lov om sosial omsorg. Analysen er her

piindividnivii,  Materialel er innhentet gjennom intervjuing og direkte obser-
vasjon,

Slik kapitlet er disponert, begynner det med en diskusjon av noen av de
normer som ser ut il a ligge implisitt i lovens intensjoner, og en utvikling
av el mal for intensjonsrammen (R_J). Spennvidden i normaksepteringen,
cller normaksepteringsrammen (Rb), er i denne sammenheng betraktet som
avhengip variabel. I det folgende er bade denne og de uavhengige variabler
gjort Uil gjenstand for operasjonalisering, Det er imidlertid ikke alle de uav-

hengige variabler som kan gjores malbare i noen eksplisitt forstand i denne



- 103 -
undersokelsen, idet innvirkningen av de eksterne variabler forst og {remst
er iakttatt gjennom forskerens direkie observasjon av systemet.

Resultatene av analyser for tre forskjellige typer av normukseptering
presenteres. Til sist samles analysen i en syntese hvor de wavhengige vari-
ablers innflytelse pa normaksepteringsrammen vurderes, hvor det reises
forslag til modifiseringer av den opprinnelige modellen, og hvor de teore-
tiske og sosialpolitiske implikasjoner av denne del av undersokelsen gjores

til gjenstand for drofting,

7.1. Et mal for intensjonsrammen (R,l)_

Lov om sosial omsorg dekker minst [ire arbeidsomrader som sosialsty-

ret har ansvar for, nemlig budsjettering og planlegging innenfor den sosiale
sektor, koordinering av den sosiale sektor, opplysnings- og veiledningsvirk-
somhet og direkte administrering av hjelp til mennesker som star i en van-
skelig situasjon. Men slik sosialstyrene fungerer i dag, er det arbeidel med
klientellet som star sentralt og som tidsmessig (1ominerer.1 Det er dertor
denne delen av virksomheten vi har konsentrert oss om ved [astleggingen av
et operasjonelt mal for R .

Til 4 representere arbeidet med klientellet er det valgl ut seks sosial-
tilfeller eller klienthistorier som antas a dekke et sa vidt spektrum som mu-

lig av de typer av klienter som vanligvis far hjelp via Lov om sosial omsory.

Ba er fastlagt pa grunnlag av hvilken hjelp disse klienter kan antas a ha "rett"

til ut fra de intensjoner som ser ut til a viere sentrale i lovens forarbeider

og senere fortolkninger,

En del problemer melder seg i denne sammenheng. Lov om sosial om-

sorg er diffus og gir ikke entydig svar pa spgrsmilet om hvilken hjelp den
enkelte klient har rett pa. I selve loven nevnes del bare hvilke typer av hjelp
sosialstyret rar over.2 I lovens forarbeider ligger det ogsa lite av konkrete
angivelser av hvilken hjelp spesilikke grupper av klienter bgr fi, mentil gjen-

gjeld er det mange direkte hentydninger til hvilke holdninger sosialstyret bgr

1. Nesten samtlige sosialstyremedlemmer og sosialledere i undersgkelsen
gir uttrykk for at det meste av meteliden i sosialstyrene brukes Lil di-
rekte handtering av klientsaker,

2. Lov om sosial omsorg, §§ 2, 3 og 14.
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mote klientellet med, og hvilken betydning disse holdningene har for virknin-
gene av hjelpen. Det blir for eksempel gitt uttrykk for at hjelpen skal gis pa
en slik mate at den ikke oppleves som nedverdigende for mottakereng, at mo-
ralske spgrsmail ikke ma vaere av betydning for hjelpen4, og at det bor fores
minst mulig kontroll med klienten og den maten han lever pa mens han far
hjelp,5 I senere fortolkninger trekkes det opp ytlerligere retningslinjer for
hjelpetilbudene til klientellet, idet det gjores klart at klientene ma faden type
hjelp som gjgr dem i stand til @ klare seg selv, eller eventuelt starte panytt,
slik at de blir uvavhengig av sosialhjelp i fremtiden, Det er saledes ikke til-
strekkelipg bare 4 gi hjelp til livsopphold, dersom en stgrre innsats vil gjore
klientene sclvhjulpne,G Rad og veiledning inntar en sentral rolle i lovens
intensjoner, og i prinsippet skal alle som henvender seg til sosialstyret, fa
hjelp i form av rad og veiledning, % Dette innebzrer at nesten enhver avvis-
ning av mennesker som sgker hjelp, vil vaere et brudd med intensjonene i loven,
Ul fra alle disse spredte utsagn i lovarbeidene om hvordan hjelpen til
klientene bgr eller ikke bgr vere, viser det seg etter hvert et mgnster som
er mer konsistent enn det man [ra fgrst av kunne [a inntrykk av. Det har tid-
ligere i dette arbeid vert hevdet at en sosialarbeiderideologi har veert en ve-

sentlig inspirasjonskilde for utarbeidelsen av Lov om sosial omsorg, ogstor-

parten av utsagnene i lovlorarbeidene omkring hjelp til klientellet ser ut tila
viere i overensstemmelse med denne ideologien, Det er derfor mulig a utar-

beide alternative konkrete forslag til hjelp for de seksutvalgte sosialtilfeller, .

3. Utkast Lil lov om sosialhjelp, Innstilling fra den ved kongelig resolusjon
av 15, desember 1950 oppnevnte komite, pp. 20-21.

4, CIf, ante, pp. 18-19,

w

Utkasl Lil lov om sosialhjelp, p. 21,

6. Sosialdepartementels rundskriv nr, 3, vedrgrende Lov om sosial om-
sorg, pp. 11-12,

7. Ibid,, p. 7.

8, I Appendiks C presenteres de seks sosialtillellene og de tilbud om hjelp
som klienter i slike situasjoner kan forvente a fa, dersom intensjonene
i Lov om sosial omsorg skal folges. For hvert enkelt sosialtilfelle er
del gitl en presentasjon av de premisser og overveielser som inngikk for
den endelige "lgsning" pa situasjonen ble fastlagt. Om sosialtilfellene
for ¢vrig kan det bemerkes at de er hentet {ra arkivene i et sosialkontor,
Kriterier for utvelgelsen var at sakene skulle ligge innenfor sosialstyrets
kompetanseomriade, ha stor gjenkjennelsesverdi og representere et sa
vidt spekter av problemer som mulig, uten at tilfellene kan sies a vere
ekstreme, Jeg er takknemlig for den hjelp sosialkurator Kari Kromann
forts.
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For a faenkontroll pa "riktigheten" av disse forslag, ble sosialtilfellene,
hjelpetilbudene og de premisser og vurderinger som inngikk, lagt frem for
forskjellige fagfolk i den sosiale sekior,

Det er klart vi her star overfor sporsmailet om hvem som skal ha retten
til a fortolke lovens intensjoner. Formelt er denne retten lagt til Sosialde-
partementet, og det er de sosiale utdanningsinstitusjoner som gjennom sin

undervisning legger premissene for hvordan Lov om sosial omsory skal for-

tolkes, Vi valgte derfor disse to kilder til fortolkning av lovens intensjoner,
En annen mulighet la i a ga tilbake til Stortingets medlemmer padet tidspunikt
loven ble vedtatt og be dem presisere hvilke intensjoner som li bak loven,
En nermere gjennomgang av stortingsdebatten i denne forbindelse ga imid-
lertid ikke ytterligere informasjon om hvilke alternative intensjoner som

kunne tenkes a ligge bak utformingen av Lov om sosial omsory,

Det var ventet at en blant de sosiale eksperter ville {inne divergerende
meninger med hensyn til tolkningen av intensjonene, Det visle seg, heldig-
vis, at det ogsa her var overraskende stor enighet om hvilke hjelpelormer
som ifplge lovens intensjoner burde anvendes, De som ble bedt om i vurdere
sosialtilfellene, kom fra den sentrale og lokale sosialadminislrasjon, de so-
siale utdanningsinstitusjoner og [ra [rittstaende institusjoner, 4 Bortsetl fra
mindre detaljer og den usikkerhet som manglende informasjon ngdvendipvis
ma gi, var det enighet om rangeringen av lgsninger for sosialtilfellene pien

dimensjon gaende [ra meget gode lgsninger, til gode, mindre gode og dirlige

lgsninger for klientene,

De seks meget gode lgsninger for de seks sosialtilfellene er i del fgl-

gende hrukt som operasjonalisering av R,l_ 16

8. forts, ved Sosialmedisinsk institutt, Rikshospiltalet, Oslo, ga meg ved
4 finne [rem disse sakene og vurdere dem sammen med meg,

9. Det var mange i den sosiale sektor som var meg behjelpelig med denne
del av arbeidet. Jeg skal spesielt [id takke sosialsjel Asbjgrn Danbolt,
Gjévik sosialkontor, sosionom Tora Houg, Nesodden, daverende byri-
sjel Liv Kluge, Sosialdepartementet, sosionom Paul Thyness, Bergen,
og ledende sosialkurator Audny Thorsteinsen, Haukeland Sykehus,
Bergen,

10. Skulle man fange inn alle sider ved lovens intensjoner, villedet selvsapgt
veere ngdvendig 4 la et mye mer omf{attende batteri av konkrete ideallgs-
ninger pa et bredt spektrum av sosialtilfeller inngd. Det er imidlertid
alltid ngdvendig 4 innfere begrensninger, For del som har viert formii-
let her, ma den operasjonalisering som det her er redegjort for, [orut-
settes 4 gi et tilstrekkelig valid mal for intensjonsrammen,
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7.2. Et mil for normaksepteringsrammen (Rb)_

Det er ansett somn ¢nskelig a basere et mal for Rb pa det samme kon-
krete underlag som operasjonaliseringen av Ra er basert pa, Til den grad
dette er mulig, kan de to stgrrelser gjores til gjenstand for sammenlikning.
Det er igjen de seks sosialtilfeller som danner utgangspunktet. For redegjo-
relsen for operasjonaliseringen av Rb er det imidlertid gitt en vurdering av
to forhold, scsialstyremedlemmenes klientkontakt og visse avgjorende trekk
ved intervjusituasjonen, Disse [orhold antas a ha betydning for gyldigheten
av et mal for R,

h

7.2.1. Sosialstyrets kontakt med klientellet

Sosialstyremedlemmenes arbeid med sosialklientellet varierer fra ren
administrativ kontakt og diskusjon av fremlagte sosialrapporter til direkte
klientbehandling, Bare i noen fa av de aller stgrste kommunene er sosial-
slyremedlemmene uten kontakt med klientellet, 1 De fleste sosialstyrene
har enten direkte eller indirekte kontakt med klientellet, En kan her skjelne
mellom pi den ene side de sosialstyrer hvor sosiallederen, eller i sjeldnere
tilfelle sosialstyrets formann, utferdiger rapporter iér metene, og hvor av-
gjgrelsene i sosialstyrene stort sett er basert pa den informasjonen som
disse rapportene gir, og piden annenside de sosialstyrer hvor avgjgrelsene
baseres pi én eller flere avde tilstedeverende medlemmers personlige kjenn-
skap Lil den enkelte klient, I mindre kommuner med manglende eller darlig
utbygd sosialkontor vil den som bringer opplysninger ofte viere sosialstyre-

formannen, Er kommunen liten og oversiktlig, vil flere av sosialstyremed-

11, Sosialslyrenc i de stgrste kommune definerer sine oppgaver som prinsi-
piclle og bruker styrene til i budsjettere, planlegge og koordinere sosi-
ale tiltak, og Lrekke opp retningslinjer for klientarbeid. Som eksempel
pa slike retningslinjer kan nevnes fastsettelsen av sterrelsen pa visse
ylelser, og kriterier for prioriteringer til kommunale boliger og insti-
tusjoner. Kontakt med klientellet forekommer bare i ankesaker, i lane-
saker, og i saker hvor stdrre pengebelop er involvert. Som regel vil
sosialstyrene i de stgrste kommunene fa sakene forelagt i form av doku-
menter, selv om sosialstyrets formann undertiden vil ha hatt direkte
kontakt med klienten, En spesiell nemnd tar seg av det direkte klient-
arbeid, og vurderer de [remlagte sosialrapporter og den hjelpen som
bor ytes. Disse sosialstyrene er atypiske, og det er ingen av dem inklu-
dert i intervjuundersokelsen. Ett sosialstyre av denne typen inngikk
imidlertid i den direkte observasjon,
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lemmene Kjenne den enkelte Klient og hans familie og kunne supplere med
detaljkunnskaper. Dette betyr at kunnskapene om den enkelte klient og den
mengde av informasjon sosialstyremedlemmene ma basere sin avgjorelse pa,
vil variere fra kommune til kommune. Dessuten er det rimelig a anta at den
type informasjon som kommer frem i motet, hvor sosiallederen har {rem-
skaffet informasjonen, ofte vil veere en annen enn der informasjonen er {rem-
skaffet via nabokjennskap. Men enten sosialstyremedlemmene far informa-
sjonen direkte eller indirekte, vil arbeidet med a avgjore hvilken hjelp den

enkelte klient skal ha, vere den sentrale oppgave for sosialstyrene,

7.2,2, Intervjusituasjonen

De seks sosialtilfellene ble forelagt intervjupersonene (sosialledere og
sosialstyremedlemmer i 42 kommuner), som ble bedt om a gi sin egen opp-
fatning av hvilken hjelp han eller hun syntes var mest adekval i hvert Llillelle,
For a losrive oppfattelsen av adekvate hjelpetiltak {ra den type hjelpetiltak
som ble praktisert ellers i kommunen, ble intervjupersonene bedt om ikke
ta hensyn til hvilke ressurser som eventuelt var tilgjengelige, men a bruke
hele sin "oppfinnsomhet" i forslag til lgsninger, Dette ble understreket flere
ganger i lopet av intervjuet. Etterpa ble de bedt om a [ortelle hvordan de
trodde en liknende sak ville ha blitt avgjorl i deres eget sosialstyre, Det
viste seg da at fra 68 til 86 prosentl2 av de intervjuede menle al deres egoel
sosialstyre ville ha kommet til samme konklusjon som de selv, Ogsil de i
sosialstyrer hvor det var store forskjeller mellom sosialstyremedlemmencs
oppfatninger av hva som ville vere adekvate hjelpetiltak, menle sosialslyre-
medlemmene likevel at deres egne forslag til lgsninger for sosialtillcllene
ville falle sammen med sosialstyrets vedtak i en slik sak,

Det var en forutsetning at sosialtilfellene matte presenteres pii en slik
mate at de lett ble oppfattet, De var derfor korte og ikke altfor kompliserte,
samtidig som de var realistiske og sa langt som mulig inneholdt den informa-
sjon som sosialstyremedlemmer vanligvis har nar de tar en avgjgrelse,
Mengden av tilgjengelig informasjon om klientellet varierer sterktl fra sosial-
styre til sosialstyre, og for noen av intervjupersonene var den informasjon

som ble lagt {rem sidpass begrensel i forhold til det de var vant il a fi, al

12, Det oppgitte par av prosenttall representerer bade her og i del f¢lgende
yttergrensene for svarfordelingen pa alle seks sosialtilfeller,
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situasjonen ikke virket realistisk for dem. Spesielt for sosiallederne var in-
formasjonen mangelfull i forhold til den de vanligvis sitter inne med nar de
tar en avgjgrelse. Likevel er det bare fra 1 til 8 prosent av de intervjuede
som nevner at de synes de har for liten informasjon til a ta en riktig avgjor-
clse, Bare én av intervjupersonene nekter a uttale seg pa det foreliggende
grunnlag.

Det er fra 2 til 20 prosent av intervjupersonene som nevner at disse so-
sialtilfellene likner pa tilfeller de f¢r har behandlet i sosialstyret, Dette
utsagn er imidlertid registrert bare nar det kommer spontant. En god del
av de andre ma nok for fgrste gang ta standpunkt til ett eller flere av tilfel-
lene, selv om bare 1 prosent nevner denne vanskelighet., Det er rimelig at
dette fgrste me¢te med disse problemtypene har innvirket pa deres forslagom
avgjgrelse i saken,

Intervjuerne var instruert om a la svarpersonene bruke dentidde trengte
og ikke presse dem til 4 komme med konklusjonen, I ldgpet av denne fasen
tenkte de fleste av svarpersonene hgyt, og deres utsagn ble registrert noksa
detaljert. Derved ble det i analysen mulig 4 fa frem mye om de vurderinger
som ble lagt til grunn f¢r svarpersonene kom med sine endelige konklusjoner,
og det ble mulig a konlrollere for virkningene av de mer skolerte intervju-
personers fortrinn i slike intervjuundersgkelser, fordi en fikk frem mer ny-
anserte svar,

For hvert enkelt av de seks sosialtilfellene er konklusjonene blitt klassi-

[isert som henholdsvis en meget god lgsning for klientellet, en god l¢sning,

en mindre god lgsning, en darlig lgsning, (denne siste kategori bare for tre

av tillellene), et indirekte avslag og et direkte avslag. Fra 92 til 99 prosent

av svarene kunne klassifliseres pa denne maten, Klassifikasjonen av lgsning-
ene ble foretatt av to uavhengige personer med en interkoder-reliabilitet pa

[ra 86 til 93 prosent [or de enkelte sosialtilfeller,

1.2.3. Konslruksjon av mal [or R‘u

En av forutsetningene for undersokelsesopplegget har veert at standpunkt-
ene til de seks sosialtilfellene kunne kombineres i et endimensjonalt mal for
normakseptering, Implisitt i denne forutsetningen ligger en hypotese om
konsistens i holdninger til sosiale hjelpetiltak, slik at et individs negative

holdninger til en type hjelpetiltak er [orbundet med stor sannsynlighet for
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negative holdninger til andre hjelpetiltak. Dette betyr at om en person for
eksempel er negativt innstilt nar det gjelder hjelp til losgjengere, er det stor
sannsynlighet for at vedkommende ogsa er negativt innstilt til hjelp til ugifte
modre og til folk som nettopp er loslatt fra fengslet, Det innebrerer ogsi at
er en person positivt innstilt til hjelp til handikapte, skulle det viere storre
sannsynlighet for at vedkommende ogsa er positivt innstilt overfor hjelp til
tradisjonelt sosialklientell, Dette er alminnelige antakelser som det hittil
har veert reist liten tvil om, 15

Det viste seg imidlertid at det i det innsamlede maleriale er lite empi-
risk belegg for en slik hypotese, i Nar intervjupersonenes forslag til hjelpe-
tiltak for de seks sosialtillellene klassifiseres i de kalegorier som er nevnt
ovenfor og interkorreleres, varierer korrelasjonskoelfisientene som visl i
Tabell 7, 1_15 Dette betyr at forutsetningen om en tilnermet én-dimensjona-
litet i holdningen til hjelpetiltakene har lite for seg. e

For a belyse fler-dimensjonaliteten i de seks sosialtillellene pi andre
mater, og for a undersoke om del er mulig a kombinere noen av sosialtillel-
lene i ett mal, er det gjort forsgk med [orskjellige varianter av faklorana-
lyse. 17 Ved samtlige analyser kom det frem to faktorer, om enn med vari-
erende styrke. Den ene {aktor har hgye ladninger pa tilfellene B, C, E og

F. Den annen faktor har hgye ladninger pa tillellene A og D,

13. Det skilles her mellom holdning til klientellet og holdning til hvilke hjel-
petiltak som ansees for adekvate, Det er uten videre klart al holdningen
til klientellet innvirker pa de hjelpetiltak som ansees for adekvate for
klientellet. De nye normer for klientbehandling i Lov om sosial omsorg
tar indirekte sikte pd a endre folks og spesielt sosialstyremedlemmenes
holdninger til klientellet, Man kan imidlertid ikke ved lov tvinge folk til
a akseptere nye normer, men man kan sette dem i den situasjon at de
handler som om de hadde akseptert de nye normene.

14, Resultatene [ra den direkte observasjon sigtter opp om en antakelse om
at det er flere og til dels motstridende dimensjoner i holdningen Lil kli-
entellet og hjelpetiltakene,

15. Den tilsvarende spredning av gamma-koelfisienter gar [ra -, 02 til +. 46,
Gamma-koeffisienten er heskrevet i Leo A, Goodman and William II,
Kruskal, "Measures of Association for Cross Classificalions," Journal
of the American Statistical Association, 49 (1954), pp, 732-764,

16. Det ble gjort forsgk pi 4 utskille en Guttmanskala for vurderingene av
de seks sosialtilfellene, men det var ikke mulig 4 oppnil akseptabel re-
produsibilitet,

17. Faktoranalysen brukes her som et rent heuristisk middel. Metoden er
"Principal components" med varimax-rotering, Til grunn for analysen
forts.
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Tabell 7.1. Interkorrelasjoner av lgsninger for seks sosiallilfeller(a)
Sosial-
tilfelle A B C D E F
A =
B .01 -
c .03 i o2 -
D .18 .10 .19 -
E .03 .07 .22 .07 -
F .04 .22 .25 1D <16 -

(a) Produkt-moment korrelasjonskoeffisienter basert pa vekter, jir. fotnote
7.17. N varierer fra 305 til 330,

Det ville ha vaert en fordel for den videre analyse a kunne bruke den en-
kelte svarpersons faktorskare pa hver av de to faktorer som et mal for ved-
kommendes normaksepteringsramme, Det lille antall variabler og de lave
korrelasjoner mellom variablene er imidlertid vesentlige argumenter for

ikke 4 basere konstruksjonen av et mal for R, pa faktorskarene.

b

17. forts. ligger gamma-koeffisienter, Det er gjort en rekke forsok med
ulike kombinasjoner av kategorier pa skalaene for vurdering av sosial-
tilfellene, Det er brukt 1,00 i hoveddiagonalen, Det er hgy grad av kon-
sistens i de resultater som kommer frem i de forskjellige faktoranalyser.
De to [aktorers ladninger pd hvert av de seks sosialtillellene ble ved ett
av [aktoranalyselorsgkene slik:

Ladning
Sosialtilfelle Faktor 1 Faktor 2
A -.07 +.82
B +,97 +,17
C +.83 +.05
D +,22 +. 17
E +, 68 -.17
F +. 67 +.18

Egenverdi 2,07 1.26
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Av svarfordelingene pa de seks sosialtiliellene, Tabell 7.2, ser en at
tiliellene A og B skiller seg ut med noksa skjeve fordelinger. Omkring tre
fjerdedeler av svarene faller i samme svarkategori. Dette kan tolkes dit hen
at det er stor enighet om normene som er involvert i disse tilfellene, Det
som kan veere interessant i denne sammenhenyg, er a undersoke "avvikerne",
mens den generelle analysen her ma bli av liten verdi takket viere mangelen

pa spredning.

Tabell 7.2. Svarfordelinger for de seks sosialtilfeller etter kategorier av

forslag til hjelpetiltak. I prosent. N = 333.

Sosialtilfelle

Forslag til

hjelpetiltak & B C D B F
Meget god 4 2 1 2 2 2
God 75 74 5 36 18 40
Mindre god 16 17 23 36 58 23
Darlig 48 B g 5 9 A
Indir. avslag -4 3 15 5 G 4
Dir. avslag 0 4 2 8 1 27
Annen lgsning 2 1 8 8 o 4
TOTAL 101 101 100 100 99 100

(a) Denne kategorien er ikke brukt i dette tilfelle,

Pa grunnlag av de analyser som er beskrevet ovenfor, er svarenc som
gjelder sosialtilfellene C, E og F blitt kombinert i en additiv indeks som bru-
kes som et mal for normakseptering ("CEF-indeksen"), Svarene pi tillelle
D avspeiler etter alt a dgmme en egen dimensjon, og D er derfor lagl til
grunn for en egen indeks for normakseptering, ("D-indeksen"), Del er mye
som tyder pa at sosialtilfellene C, E og F representerer noe nytt i forvent-
ningene til sosialstyrene, mens sosialtilfelle D representerer el klagsisk
problem med tradisjonelle forslag til lgsninger, De teoretiske forskjellene
som disse to uttrykk for normakseptering avspeiler skal vi komme tilbake (il
i forhindelse med diskusjonen av resultatene i sluttet av kapitlet og i Kapittel
9. Tilfellene A og B er ikke tatt med i noen indeks for normakseptering; de



Tabell 7.3. Sosialstyremedlemmers og sosiallederes fordeling pa CEF-indeksen for normaksepteringsrammen, R

b*

I prosent,
Skare

3 B 9 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 1%
Sosialstyre-
medlemmer - - 0.4 1,2 9.3 12,5 20.6 11.3 10,1 10,1 10.1 2,8 %7.8 2.0 1,8
Sosial-
ledere 2.9 - 2.9 14,7 14,7 11.8 20.6 2.9 5.9 14,7 5,9 - 2,9 - -

Sosialstyremedlemmer: Sosialledere:

}—(=10.5 0=2.6 T(:S.g 0=2.7

N =34

N = 249

=ZEL=
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er blitt analysert szerskilt med hensyn til de meget negative svarene som eck-
sempel pa normavvisning (jfr. avsnitt 7.4.4),

Forslagene til losninger pa tillellene er for klassifisert i kategoriene
meget gode, gode, mindre gode, darlige, indirekte avslag og direkte avslag,
Hver av disse svarkategoriene er blitt tillagt en verdi. AR Tabell 7,3 og 7.4
viser fordelingen av sosialstyremedlemmer og sosialledere etier normaksep-
teringsskare for hver av de to indeksene, 13

Tabell 7,4, Sosialstyremedlemmers og sosiallederes fordeling pa D-indek-

sen for normaksepteringsrammen, R, ., I prosent.

b
Skare
1 2 3 4 ) G

Sosialstyre-
medlemmer 2.2 37.3 37.%1 by 8.1 9.5
Sosial-
ledere 5.3 47 .4 44 .1 - - 2.6

Sosialstyremedlemmer: Sosialledere:

X =3.1 o=1.3 X=2.5 0=0.9

N = 278 N = 38

7.3. Uavhengige variabler

De uavhengige variabler i modellen vedrgrende Lov om sosial omsorg

utgjér som nevnt tre grupper, de eksterne, de individuelle og de interne va-

riabler. I det [glgende er det gitt en nermere redegjgrelse for hvordan et

18, Svarene for sosialtilfellene C, E og F er blitt tillagt f¢lgende verdier:
meget god = 1, god = 2, mindre god = 3, dirlig = 4, indirekte avslag =5
og direkte avslag = 6. For tillelle F er kalegorien dirlig ikke brukl og
her er da indirekte avslag = 4 og direkte avslag = 5. En begrunnelse [or
denne meget enkle form for transponering av en ordinalskala til en slags
intervallskala, finnes i Sanford Labovitz, "The Assignment of Numbers
to Rank Order Categories," American Sociological Review, 35 (1970),
pp. 515-524.

19. De svarpersoner som faller i kategorien "annen lgsning", jir. Tabell
7.2, er holdt utenfor. Derfor er N i Tabell 7.3 og 7.4 redusert i for-
hold til opprinnelig antall svarpersoner,
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sett av individuelle og interne variabler er blitt operasjonalisert. Det er vik-
tig 4 understreke al de valgte variabler bare utgjor en liten del av mange mu-
lige variabler, Valget er dels [orankret i hva som ma antas a vere relevant

sosiologisk teori, og dels i det praktisk gjennomforbare.

T.3.1. Individuelle variabler

De individuelle variabler som her er valgt ut, er folgende: Kjonn, alder,
sosial status, politisk parti, grad av politisering, motivasjon for deltakelse
i syslemel, plass i systemel, erfaring [ra liknende systemer og botid i kom-
munen,

Operasjonaliseringen av variablene kjonn, alder og tilhorighet til politisk
parli lrenger ingen niermere presisering,

Tilhgrighet til sosialgruppe eller sosial status er basert pa opplysninger
om sosialstyremedlemmenes yrke, Det opereres her med fire grupper, Tre
av disse gruppene bygger pa yrkesprestisje: gruppe 1 utgjor de yrker som
Lillegges mest prestisje, gruppe 2 de yrker som tillegges middels prestisje
og gruppe 3 de yrker som lillegges minst prestisje, En gruppe 4 bestar av
sdkalte ikke-yrkesaktive (vesentlig husmgdre, som i andre deler av under-
sélelsen [orgvrig er klassifisert pd grunnlag av ektefellenes yrkesgruppe).20

Grad av politisering er fastlagt ved hjelp av to forhold, (1) antall av kom-
munale og politiske tillitsverv som det enkelte sosialstyremedlem har i den
perioden vedkommende er valgt til sosialstyret, og (2) hvorvidt oppnevningen
til sosialstyret har vaert politisk eller upolitisk for det enkelte medlem, Det
forutsettes at jo flere tillitsverv et sosialstyremedlem har, jo mer integrert
i det kommunalpolitiske liv vil vedkommende vere, og det forutsettes at et
sosialslyremedlem som er politisk oppnevnt, er mer politisert enn et sosial-
slyremedlem som er oppnevnt ut fra andre forutsetninger,

Molivasjon for dellakelse i systemel er malt pa grunnlag av et spgrsmal

om hvorfor det enkelte sosialstyremedlem er valgt inn i sosialstyret, Det er

20, Inndelingen i yrkesgrupper etler prestisje bygger pa forskjellige inndel-
ingssystemer som hittil har vaert brukt i ulike prosjekter, den kan sies
i viere en tillempet versjon av den yrkeskode Natalie Rogoff Ramsoy ut-
viklet pa grunnlag av Statistisk sentralbyras yrkeskode for Folketellingen
1960, Se fordvrig note (a), Tabell 6.6, Yrkesprestisje oppfattes her
som i Kaare Svalastoga, Prestige, Class and Mobility (Kebenhavn: Gyl-
dendal, 1959), se swerlig pp. 80-131.
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her fire svaralternativer som antas a utgjore en dimensjon fra sterk til svak
motivering for deltakelse, Gruppe 1 (sterk motivasjon) er de som selv ons-
ker a komme inn i sosialstyret, og som enten har gjort en aktiv innsats fora
komme inn eller mener at de er blitt valgt inn {ordi deres sosiale interesser
kvalifiserer dem, Gruppe 2 (mindre sterk) er valgt inn i sosialstyret fovdi
de allerede holder pa med andre sosiale saker, enten gjennom sitt yrke eller
gjennom arbeid i andre sosiale komitéer, Gruppe 3 (svak) er nominert av
partiet uten spesiell begrunnelse, eller de mener selv al de er blitt valgt pa
grunn av sin geografiske plassering i kommunen, Gruppe 4 (megel svak) sva-
rer al de ikke vet hvorfor (og undertiden ikke hvordan) de er blitt valet (il
sosiulstj,'ret_21

Plass i systemel refererer til hvorvidt det enkelle sosialstyremedlemer

formann, varaformann eller vanlig medlem i sosialstyret.

Erfaring fra liknende systemer er [astslatl pa grunnlayg av opplysninger

om (1) medlemskap i det forrige sosialstyre, (2) medlemskap i det gamle
forsorgsstyre, og (3) yrkeserfaring [ra andre systemer som opsa beskjefti-
ger seg med sosiall klientell, definert med ulgangspunkt i svarpersonens yrke
og hvorvidtl det kan sies a viere relevant for arbeidet i den sosiale sektor,
Som en siste individuell variabel er det ogsa talt med det enkelle sosial-

styremedlems botlid i kommunen mall ved antall ar vedkommende har bodd i

kommunen,

7.3,2. Interne variabler

De interne variabler er félgende: Sosiallederens posisjon, kommunens
struktur og graden av feedback (tilbakekopling) i systemet,

Sosiallederens posisjon er definert som den skare den enkelle sosialleder

oppnar ved malingen av Rb’ pd CEF-indeksen og pia D-indeksen, Sosiallede-
rens skare er her a helrakte som uavhengipg variabel, mens de gvrige sosial-
styremedlemmers skare er avhengig variabel, I analysen antas del al sosial-
lederens skare utgjor en del av beskrivelsen av den konteksl sosialstyremed-

- 23
lemmene fungerer innenfor.

21, Jir. Appendiks B, sporreskjema a, spm. 17, 18 og 19.

22. Det er her brukt samme definisjon av "yrkesrelevans" som i Kapiltel 6,
se p. 81.

23, 19 sosialstyrer er det ingen sosialleder. I de tlilfeller brukes sosial-
styreformannens aksepteringsskire i stedet,
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. 24
Kommunens struktur er definert pa grunnlag av kommunetype. Ogsa

for denne variabel gjelder det at den knyttes til individet og behandles som en

kontekstuell variabel,

Graden av feedbhack i systemet er den mengde av informasjon om virk-

ningen av sosialstyrets hjelpetiltak som nar tilbake til sosialstyret. Det for-
ulsetles her at kontakt med klientellet vil gi informasjon om virkningen av
konkrele hjelpetiltak, Feedback i systemet er derfor operasjonalisert pa
grunnlag av svarene pa et spgrsmal til sosialstyremedlemmene om de har
direkie kontakt med klienlellel_z5 Svarene er klassifisert i tre kategorier

ctter hyppigheten av kontakt,

T7.4. Analyse av materialet

Hittil har dette kapittel gitt en spesifisering av de variabler som knytter

seg til fgrste aspekt av modellen for hvordan Lov om sosial omsorg virker,

jIr. Kapittel 4, 1 det [glgende er de vavhengige variabler satt i sammenheng
med den avhengige variabel for a gi en empirisk belysning av noen av de for-
ventninger som det ble gjort rede for ved drgftingen av denne modellen,
Fprst presenteres den metode for multivariat analyse som er brukt.

Etterpa er normaksepteringen analysert ved hjelp av (1) den samleindeks som
ble konstruerl pa basis av sosialtillellene C, E og F (CEF-indeksen), (2) so-
sialtilfelle D, (D-indeksen) og (3) de ekstreme posisjonene pa sosialtilfellene
A op B,

7.4.1, Multivarial analyse

Del ma forvenles en hoy grad av gjensidig pavirkning mellom de uavhen-
pige variabler, Det er derfor ikke tilstrekkelig for forstaelsen av relasjon-
cne mellom de wavhengige variabler og den avhengige variabelen a betrakte
de uavhengige variabler enkeltvis, Det er nédvendig med en analyse hvorde
uavhengige variabler bringes inn simultant, og hvor samspillet mellom dem

blir tatt hensyn Lil.

24, Jir. fotnole 10, Kapittel 6,
25, Jir. Appendiks B, sporreskjema a, spm. 28 og 30.
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En av de multivariate analyseteknikker som er anvendbar i dette tillelle,
er utarbeidet av Sonquist og Morgan og kalles "Automatic Interaction Detec-
tor"” (eller AID-analysen som den er kalt i det folgende).%

AID-analysen kan brukes induktivt for a formulere utsagn om visse vari-
ablers atferd i bestemte situasjoner, og den kan brukes deduktivt til a teste
en teoretisk struktur eller totalmodell, Modellen som er kayttet til Lov om
sosial omsorg er ikke en modell i den forstand at den forutsetter noyaktige
eller probabilistiske sammenhenger mellom de relevante variablene, Dener
en modell, eller teoretisk struktur, som ved hjelp av relativt svakt formali-
serte sosiologiske teorier og innsikt prover a oppspore de variabler som har
betydning for forstaelsen av variasjonen i den avhengige variabelen,  Slik
AID-analysen brukes her, bidrar den til a trekke [rem, {ra et gilt selt av va-
riabler, de av disse variabler som er de mesl relevante, dvs, de som lar
vare pa mest av variasjonen i den avhengige variabelen, Slik kan resultatene
danne grunnlag for en revidering og mer presis utforming av den [remsutle
modellen.

AID-analysen kan oppfattes som en "trinnvis variansanalyse", og tar ul-
gangspunkt i den uforklarte kvadratsum omkring gjennomsnitlsverdicn piden
avhengige variabelen, Den avhengige variabelen [orutseties a viere dikotom
eller pa intervallskala-niva, Analysen har til formal a reduserc den ufor-
klarte kvadratsum ved trinn for trinn a oppdele materialet i undergrupper,
og for hvert trinn finne frem til den av de uavhengige variabler som sterkest
bidrar til denne reduksjon., De uavhengige variabler forutselies a viere pi
ordinal- eller nominalskala-nivi, Denne siste [orutsetning belyr at man mis-
ter noe informasjon nar uavhengige variabler pa intervallskala-niva nuitrans-
formeres ned til et lavere skala-nivi.

Analysen gjengir for hvert trinn bare dikolomiseringer av malerialet,
Dersom den relevante variabelen ikke er dikotom [ra f¢r, blir den automa-
tisk dikotomisert etter hvilke av dens undergrupperinger som Llilsammen bi-
drar til 4 redusere mest av den uforklarte kvadralsum i den avhengige vari-

abel,

26, John A, Sonquist og James N, Morgan, The Deleclion of Inleraclion Ef-
fects: A Report on a Computer Program for the Selection ol Oplimal
Combinations of Explanatory Variables, Monograph No, 35 (Survey Re-
search Center, Institute for Social Research, The University of Michi-
gan, 1970).
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Den grafiske fremstillingen av analysen likner pa et tre, se Figur 7.1,
Den av de potensielle uavhengipge variabler som forklarer mest av variasjonen
i den avhengige variabel, deler materialet i to undergrupper, & De to av de
uavhengige variablene som forklarer mest av variasjonen i forhold til de to
nye pgruppene deler materialet opp i nye undergrupper, osv. Det oppstar sa-

ledes en rekke differentielle miljoer som hver for seg danner utgangspunkt

for en spesifisering og presisering av strukturen i materialet,

I presentasjonen av analyseresultatene er det foruten den grafiske frem-
stilling ogsa gitt gjennomsnittsverdier og standardavvik for de enkelte under-
grupperinger. i For a kunne fremslille noksa innviklete resultater pa en
noenlunde overskuelig male, er de forskjellige undergrupper referert til ved
el nummer,

Det er ngdvendig her a gjore oppmerksom pa noen forhold man skal passe
pil i fortolkningen av analysen, De dikotomiseringer analysen foretar, er

baserl pa den variabel som mest bidrar til reduksjon av variasjonen, Dette

belyr al en annen variabel, som kanskje bidrar nesten like mye til a forklare
variasjonen, ikke blir talt hensyn til. Dette forhold préver en a ta vare pa i
den foreliggende undersokelse ved ogsa a foreta en AID-analyse for de vari-
abler som er igjen nar den opprinnelig sterkeste variabel er tatt bort i ana-
lysen, Fremsltillingen av resultatene kompliseres ytterligere ved en slik
prosedyre, men kan ¢gke informasjonsmengden betraktelig. Et annet forhold
som lkan innvirke pa analysens resullater, er det tidligere nevnte informa-
sjonslap pi grunn av en nedlransponering av malingsniva, Et tredje forhold
som har innflylelse pi analysen er de innebygde stopp- mekanismer for split-
Ling av undergrupper, og de forskjellige restgrupper som oppstar pa grunn
av delle, Disse stopp- mekanismer forenkler tolkningen av analysen, mendet
kan viere vanskelig @ vurdere hvilken informasjon som gar tapt i lopet av

denne prosessen,

27. Del [innes visse restriksjoner for nar splittelsen av en gruppe skal opp-
hore, Den gjenstaende uforklarte variasjon bgr f.eks. vere av en viss
storrelse, og del minste antall observasjoner i en splittet gruppe bor
ops:il vivre av en viss storrelsesorden, I denne analysen opphorer split-
tingen av gruppen nar antallet av observasjonsenheter blir mindre enn 25,

28, Datamaskin-utskriftene for AID-analysen inneholder ogsa andre opplys-
ninger som har betydning for tolkningen av analysen, men som ikke inn-
gar i den graliske presentasjonen, Slike opplysninger er bl.a. storrel-
sene pa de totale, kvadrerte avvik for gruppene (TSS), og de veide,
kvadrerte avvik mellom gruppene (BSS).
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I det folgende er den multivariate analyse bruki mer som middel til iden-
tifisering enn til evaluering av de variabler som har sammenheng med sosial-
styremedlemmenes normaksepteringsramme. Det er viktig a viere oppmerk-
som pa at AID-analysen ikke alene gir grunnlag for en pavisning av kausale
sammenhenger, Det finnes i faglitteraturen en rekke kritiske innvendinger
mot en ureflektert bruk av AID-analysen, og det manes til varsomhet med
hensyn til fristelser til a ga ut over de forutsetninger den er bygget p;l.29
Det understrekes ogsa at andre hjelpemidler bor tas i bruk, der det er prak-
tisk mulig, for a sjekke validiteten av de slutninger om sammenhenger som

trekkes.30

7.4.2. Analyse av normakseptering som malt ved CEF-indeksen
L £ 2

Det forste mal pa normakseptering er basert pa en kombinasjon v svar-
ene som ble gitt i tre av sosialtilfellene, jir, det som er sagt foran om mal-
ingen av Rb Wl De tre sosialtilfellene angar henholdsvis cn [amilie hvor
mannen har psykiske problemer, en familie hvor mannen har alkoholproble-
mer, og et tilfelle hvor en mann som nettopp er lgslatt fra fengselet trenger
hjelp for a komme i gang igjen. Felles for de to [orste tilfellene er al de er
meget kompliserte, at flere av familiemedlemmene er involvert, oy al bare
et enkelt hjelpetiltak ikke er tilstrekkelig. Det at de begge er sikalle sam-
mensatte saker, representerer noe nytt med hensyn Lil den innsats sosialsly-
ret etter loven forventes i gjgre, Del tredje sosiallilfelle representerer
ogsa noe nytt, i den forstand at detle er et problem som hitlil har viert tatt
vare pa av andre organer, bl.a, vernelag, og at det derfor lett vil bli deli-

nert som liggende utenfor sosialstyrets ansvarsomride,

29. Hillel J, Einhorn, "Alchemy in the Behavioral Sciences," The Public
Opinion Quarterly, 36 (1972), pp. 367-3178,

30. Som en ekstra sjekk pa de forskjellige [lerveis tabeller i detie arbeid er
det gjort bruk av en log-linewer modell utviklet i L.A. Goodman, "The
Multivariate Analysis of Qualitative Data: Interactions among Mulliple
Classifications, " Journal of the American Statistical Associalion, 65
(1970), pp. 226-256. Preliminezre undersgkelser synes [ullt ut a be-
krefte de rapporterte resultatene fra AID-analysen, Jeg takker dosenl-
stipendiat Jon Helge Knudsen for hans hjelp med denne spesialanalysen
og viser til en rapport om denne som han og jeg har under utarbeidelse,

31. Sosialtilfellene C, E og F, jfr. nermere beskrivelse i Appendiks C,
Klassifiseringen av forslagene til hjelpetiltak for de tre sosiallilfellenc
finnes samme sted, jfr, ogsa Tabell 7,3,
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Figur T.1. Oversikl over resultatet av AID-analysen av normaksepteringsrammen malt ved CEF -indeksen
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Resultatet av AID-analysen er presentert i Figur 7,1, Forhverav under-
gruppene er det angitt gjennomsnittskare, standardavvik, gruppestorrelse,
og den prosentandel gruppen utgjor av totalmaterialet,

I firkanten til venstre (gruppe 1) finner vi alle de sosialstyremedlemmer,
som var med i undersokelsen og som vurderte de tre sosialtilfellene pa en
slik mate at svarene kunne klassifiseres i overensstemmelse med de normer
som tidligere er blitt satt opp. De utgjor 83 prosent av alle sosialstyremed-
lemmer som deltok i undersokelsen. Den gjennomsnittlige normaksepterings-
skare for denne gruppen ligger pa 10,58, mens standardavviket for gruppen
er 2.59.32

Den av de uavhengige variabler som tar vare pa mest av variasjonen i

sosialstyremedlemmenes normakseptering, er deres politiske tilhorighet,

Dersom de er valgt til sosialstyret fra enten Hoyre, Vensire, Arbeiderpar-
tiet, Sosialistisk folkeparti eller Kristelig folkeparti (gruppe 2), liggerderes
forslag om hjelpetiltak [or klientellet niermere intensjonene i Lov om sosial
omsorg enn dersom de er upolitisk valgt eller valgt fra Senterpartiet (gruppe
3). For gruppe 2 er den gjennomsnittlige skare 10,10, og (or gruppe 3 er
den gjennomsnittlige skare 11,24,

Holder vi i [érste omgang Senterpartiet utenfor analysen, kan det se ul
som om den individuelle politiseringsgrad kan viere en vesentlig [aklor ved
forklaringen av variasjonene mellom sosialstyremedlemmenes grad av norm-
akseptering, De som er politisk valgt, gir i hdyere grad enn de som er upo-
litisk valgt uttrykk [or akseptering av de normer som ligger bak Lov om so-

! 33
sial omsorg.

32, Nar den additive normaksepteringsskare basert pa de tre sosialtilfellene
konstrueres direkte og uten vekting, slik det er gjort her, varierer den
(teoretisk) fra 3 til 17, Lav skdre belyr vid normaksepteringsramme
(eller "hoyt" normaksepteringsniva).

33. Det har veert en del undersgkelser som har rettet oppmerksomheten mot
det kollektive politiseringsnivi i kommunene, Hjellum viser blant annet
at pkende aktivitet i den offentlige kommunale virksomhet skaper gkende
politisering (malt ved antall av politiske lister ved kommunevalgene),
mens Nordbg viser at politiseringsniviet (malt ved andel polilisk valgle
kommunestyremedlemmer) under visse betingelser har sammenheng med
den kommunale aktiviteten i den sosiale sektor. Torstein Hjellum, Par-
tiene i lokalpolitikken, (Oslo: Gyldendal, 1967); og Nordbg, op.cit.,
Den underliggende sammenheng mellom politisering og kommunal akti-
vitet forklares oftest med strukturelle variabler, sisom grad av urbani-
sering, forskjeller i politiske systemer og konkurranse mellom partienc,

forts.
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Prinsipielt kan det ses to forklaringsmater for forskjellene i normaksep-
teringsrammen, Pa den ene side kan det hevdes at spesielle rekrutterings-
mekanismer gj¢r seg gjeldende i utvelgelsen til sosialstyret, og at denne
seleksjonen er vesentlig for d forklare forskjellene i de individuelle aksepte-
ringsrammer, Pa den annen side kan det hevdes at sosialstyremedlemmenes
kontakt med de relevante situasjonene etter hvert vil skape en innsikt som vil
pavirke disse rammene,

I analysen er det kontrollert bade for deltakelse i det gamle forsorgs-
styre og for dellakelse i del forrige sosialstyre. Deltakelse i det gamle for-
sorgsstyre kunne tenkes a virke negativt inn pa normaksepteringsrammen,
fordi de gamle normer fra forsorgstiden kunne virke hindrende for aksepter-

ingen av de nye normene i Lov om sosial omsorg. Deltakelse i det forrige

gosialstyre kunne tenkes i ha en positiv innvirkning pa normaksepteringen,
fordi det forrige sosialstyret kan ses pa som en oppleringsplass for handter-
ingen av sosiale problemer i overensstemmelse med de nye normene, Men
ingen av disse Lo variabler gir pd noe tidspunkt i analysen utslag, verken i
posiliv eller negativ retning, Dette tyder pa at vi innledningsvis ma se pa

rekrutteringen til sosialslyret som den viktigste forklaring pa forskjellene i

normaksepteringsramme,

I denne sammenheng belyr det at vekten ma legges pa a forklare forskjel-
lene i rekruttering til sosialstyret med hensyn til sosialstyremedlemmenes
"politisering",

Virt mil for politisering er grovt i den [oreliggende undersgkelsen, og
skiller egentlig bare mellom dem som er "upolitiske", dvs. valgt til sosial-
slyret uten i vicre representant for noe politisk parti, og alle de andre, Men
som del sencre er visl, er det et vesentlig skille, som ogsa slar ut i andre
sammenhenger,

Spgr man de upolitiske sosialstyremedlemmer om hvorfor de er valgt inn
i sosialstyret, er det omkring en tredjedel som svarer at det vet de ikke, og
omkring en tredjedel svarer at de er valgt inn fordi de ogsa var med i det

forrige sosialstyret, Det er bare noen fa av de upolitiske som gir uttrykk for

at de selv har gatt aktivt inn for a bli valgt. Hovedinntrykket er at storste-

33. forts. Men implisitl ma det bak de strukturelle forklaringsvariabler
ligge en antakelse om hvilke typer av individer som er instrumentelle
nar den kommunale aktivitet oker, og hvilke karakteristika disse indi-
vider har, eller utvikler, i situasjoner med okende politisering,
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parten ayv denne gruppen har vert lite motivert til a delta i sosialstyret, oy
at de ikke i forveien har hatt interesser som har pavirket deres normaksep-
teringsramme,

Som tidligere nevnt, gir sosialstyrene inntrykk av a voere lite attraktive
organer, som ikke frister de sentrale politikere og som det er liten konkur-
ranse om a delta i.35 For a fa fylt nemndene kan det derfor viere nodvendiy
a hente inn en del folk som vanligvis ikke har noe med de politiske partier a
gjore.B'3 Hvilke kriterier som blir lagt til grunn for utvelgelsen av upolitiske
sosialstyremedlemmer, vet vi lite om. De upolitisk valgte sosialstyremed-
lemmer vet det apenbart ikke selv heller, Det er tidligere blitt antydet at ot
yrke som var relevant for arbeidet i den sosiale sektor, kunne viere et viklig
kriterium for utvelgelsen til sosialstyret. Detl er 14 prosent av de upoliliske
som har et slikt yrke (mot 8 prosent av de politisk valgte), sa yrkesrelevan-
sen har nok ogsa veert en medvirkende [aktor i valget. Imidlertid er yrkes-
relevans heller ikke en av de variabler som pavirker normaksepteringsram-
men, Dette er overraskende, men kan kanskje henge sammen med den megel
vide definisjon av yrkesrelevans som her er :mvcndl,J7

Andelen av upolitiske sosialstyremedlemmer er storst i de minst urba-
niserte og spredtbygde kommuner, men dette er det kontrollert for i analysen
gjennom introduksjonen av kommunetype, Na kan inndelingen i kommunetype
ikke i og for seg avspeile de trekk ved kommunene som er mest betydnings-
fulle for variasjonen i normakseptering, sasom kommunale ressurser og
typen av sosiale problemer i kommunene, Men det er rimelig a anta al per-
sepsjonen av sosiale problemer vil ha innflytelse, og at persepsjonen av so-
siale problemer vil struktureres av de tilgjengelige ressurser og [laktiske
sosiale problemer, Dette har vi tatt opp i forbindelse med diskusjonen av
ett av de gvrige aspekter ved vir modell i tilknytning til Lov om sosial om-

38
sorg.

34, For en diskusjon av politisk organisasjonsmedlemskap som en ressurs
som apner kanaler for medvirkning og motivasjon til polilisk dellakelse,
se Willy Martinussen, "Sosial lagdeling og politiske ressurser", Tids-
skrift for samfunnsforskning, 12 (1971), pp. 271-287 og 13 (1972) pp.
1-24,

35. Cf. ante, pp. 95-98.

36. Det er 35 prosent av sosialstyremedlemmene i intervjuundersgkelsen
som er upolitisk oppnevnte,

37. Cf. ante, p. 81.
38. Se Kapittel 8,
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Ser vi pa de politisk oppnevnte sosialstyremedlemmer, kan det antas at
deres generelle politiske aktivitet vil gjore dem mer sensitive til nye ideer i
den politiske strukturen, Dersom de gnsker a fortsette i kommunalpolitikken,
vil det vel vicre en ngdvendighet 4 akseptere nye politiske strukturer og folge
de spilleregler som systemet forutsetter, Dersom dette er tilfelle, skulle
en vente at de politisk oppnevnte ligger neermere intensjonene i Lov om so-
sial omsorg enn de upolitisk oppnevnte sosialstyremedlemmer,

Trolig vil de politiske partier viere ngyere med a velge de medlemmer
som skal representere dem selv i sosialstyret, enn de vil veere i valget av
utenforstiende, Dette gjelder spesielt de partier som ser sosialpolitikken
som sentral i sine partiprogrammer. I den grad de politiske partier er opp-
tatt av 4 fremme den kommunale sosialpolitikk, skulle en anta at de ville velge
sine sosialstyremedlemmer enten etter deres kvalifikasjoner i den sosiale
sektor, eller etter deres generelle kvalifikasjoner i det politiske arbeid, 1
hegge tilfeller kunne en vente at disse sosialstyremedlemmene ville ligge

nermere intensjonene i Lov om sosial omsorg.

AID-analysen viser at upolitisk valgte og Senterpartiets sosialstyremed-
lemmer (gruppe 3) er de som har det laveste normaksepteringsniva og altsa
ligger lengst borte [ra intensjonene. De pvrige partiene (gruppe 2) har gjen-
nomgiende et hgyere normaksepteringsniva, Gar vi inn i den siste gruppen
og ser nermere pa skiren for de enkelte partier, viser det seg at Héyre og
Venstre er niermest intensjonene, Derelter [glger Arbeiderpartiet og Sosi-
alislisk folkeparti. Kristelig [olkeparti skiller seg ut ved a ha en gjennom-
snittlig skire som ligger noe lengre fra intensjonene enn de ¢gvrige partiene,
men npiermere intensjonene enn bide Senterpartiet og de upolitisk valgte., Del
mi imidlertid understrekes at de forskjellene det her er snakk om, er sma.

En undersokelse av Valen og Katz berorer sporsmalet om hvordan poli-
tiske ledere [ra de forskjellige partier vurderer viktigheten av sosialpolitiske
spérsmiil i forhold til andre politiske spgrsmal, og hvilken vekt de tror deres
velgere tillegger de samme spdrsmailene, Senterpartiet er det parti som leg-
ger minst vekl pa sosialpolitiske problemer, tett fulgt av Kristelig folkeparti,
Hoyre tillegger de sosialpolitiske spérsmilene middels vekt, mens Arbeider-

partiet og Venstre tillegger disse spérsmalene storst vekt.39

39, Valen og Katz, Political Parties in Norway, op.cit,, pp. 233-252, Disse
forfatteres mate a undersoke interessen for sosialpolitiske sporsmal
synes 4 gi en bedre innsikt enn en analyse av de partipolitiske program-
mene, som pi dette punkt er holdt i generelle og ofte likelydende vendin-
ger,




- 125 -

Resultatene fra var undersokelse tvder pa at det i de enkelte politiske
partier ligger holdninger til arbeidet i den sosiale sektor, som gir seg utslag
i rekrutteringen til sosialstyrene, Sosialstyremedlemmene kan rangeres
langs normaksepteringsdimensjonen nesten pa samme mate somValen og Katz
rangerer viktigheten av sosialpolitiske sporsmal innenfor de enkelte partier,
Sist pa dimensjonen kommer de upolitiske sosialstyremedlemmer som, ialle
fall som gruppe, har de minste interesser investert i den sosiale sektor.

Etter a na ha sett pa den av de wavhengige variabler som tar vare pa
mest av variasjonen i normaksepteringsrammen, la oss sa ga tilbake til Fi-
gur 7.1, og se pa den neste uavhengige variabel.

Denne variabel er sosialstyremedlemmenes kontakt med klientellet, Der-

som sosialstyremedlemmene er politisk valgt (som definert i gruppe 2) lor-
sterkes normaksepteringen hvis sosialstyremedlemmene ofte har kontakt med

klientellet (gruppe 4). Hvis de sjelden eller aldri har kontakt med klientellet

(gruppe 5) er normaksepteringsnivaet lavere, For gruppe 4 er normaksep-
teringsskaren 9,33, For gruppe 5 er normaksepteringsskaren 10,57, Sagl
pa en annen mate: Det at sosialstyremedlemmene er politisk valgt, "opp-
veies" av manglende kontakt med klientellet, for gruppene 1 og 5 skarer likl
med hensyn til normakseptering,

De som oppgir at de ofte har kontakt med klientellet, er ogsid de som
ifglge CEF-indeksen har den videste normaksepteringsramme og som forul-
setningsvis i st¢rst grad har akseptert de normene som ligger til grunn [or

Lov om sosial omsorg og som altsa knytter seg til klientbehandlingen, Hypo-

teser om effekten av kontakt med klientellet har hittil veert toveis, Pa den
ene side har det veert hevdet at kontakt virker negativt, fordi konlrontasjonen
med klientellet understreker de avvikende og utiltalende trekk som sa gjér
det vanskelig i opprettholde en distansert toleranse, Pi den annen side har
det veert fremholdt at kontakt med klientellet [remmer forstaelsen for de spe-
sielle problemer som disse mennesker sliter med. Kontakt gir gkt innsikl i
bakgrunnen for hvordan problemer oppstar og gkte muligheter for innlevelse
i klientellets situasjon.

De resultatene som kommer frem her, peker i retning av den del av
hypotesen som understreker kontakt som en vesentlig faktor for forstielse
av klientellets behov, selv om det selviglgelig ikke er mulig a kaste lys over
effekten av selektiv atferd i forhold til klientellet. Det er jo rimelig 4 anta

at de som har mest forstdelse for klientellet, ogsa er de som oftest s¢ker
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kontakt med klientellet, mens de som interesserer seg minst for klientellet
og dets hehov, ogsi er de som vil sorge for a holde mest mulig avstand til
!f‘li(,'ntel].el.‘40

Gar man inn i gruppe 2 og ser mer detaljert pa graden av kontakt med
klientellet, viser det seg al det er en tydelig sammenheng slik at okt kontakt
innebarer videre normaksepteringsramme,

Ogsa for de upolitisk valgte og Senterpartiet (gruppe 3) er kontakt med
klientellet den av de uavhengige variabler som forklarer mest av variasjonen
i sosialstyremedlemmenes normaksepteringsramme,. Dette understreker
denne variabels styrke,

Her er hildet imidlertid mer komplisert enn for gruppe 2. Dersom de
upolitisk valgte sjelden har kontakt med klientellet, ligger de gjennomsnittlig

nrmere intensjonene i Lov om sosial omsorg (gruppe 6, gjennomsnittlig

skire 10,10), Hvis de ofte eller aldri har kontakt med klientellet, ligger de

gjennomsnittlig lengre borte [ra intensjonene (gruppe 7, gjennomsnittlig skare
11,68). Relasjonen synes d vaere kurviliner, Det som her krever en for-
klaring, er at hyppig kontakt med klientellet na innsnevrer normaksepterings-
rammen og at del tidligere rapporterte funn, at kontakt fremmer normaksep-
lering, ikke kan ha generell gyldighet, Men vi skal her huske at gruppe 3
allerede hadde et lavt normaksepteringsnivi, og at det kan hende at en betin-
gelse [or positiv korrelasjon mellom normakseptering og kontakt, er at norm-
aksepleringen er over en viss grenseverdi,

Gar vi igjen tilbake til Figur 7.1 og ser pa gruppe 4, dvs. de sosial-
styremedlemmer som er politisk valgte og som ofte har kontakt med klientellet,
er normaksepteringsrammen for denne gruppen enda videre dersom sosial-
styremedlemmene tilhgrer de hgyere og de middels sosiale lag (malt ved
yrke), eller er sakalte ikke-yrkesaktive, Dersom sosialstyremedlemmene
derimot er rekrutiert fra de lavere sosiale lag, er den gjennomsnittlige norm-

aksepleringsramme mindre, Pa dette trinn er det med andre ord sosial status

40, For a undersgke nwermere Chrislies hypotese om sosial og geografisk
nierhet il klientellet som en passiviserende faktor er de som ofte kom-
mer i kontaki med klientellet i egenskap av naboer skilt ut som en egen
gruppe. Men i undergrupperingene blir tallene sa sma at fortolkningene
blir usikre, og detl er derfor ikke mulig a {4 et klart inntrykk av om den
passivitet i nemndrollen som Christie mener skapes fordi sosial kontroll
virker begpe veier i et lile samfunn, ogsa er aktuell for sosialstyremed-
lemmene, Christie, "Edruelighetsnemnder", op.cit., pp. 108-110,
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som er den uavhengige variabel som forklarer mest av variasjonen i norme-
aksepteringen, For gruppe 8, som er de sosialstyremedlemmer som kom-
mer [ra de hoyere og middels sosiale lag, eller er ikke-yrkesaktive, er den
gjennomsnittlige skare 8.68. For gruppe 9, som er de sosialstyremedlem-
mer som kommer {ra de lavere sosiale lag, er den gjennomsnittlige skare
10.03; effekten av kontakt med klientellet er her oppveid av tilhorighet til
lavere sosiale lag, jfr. gruppe 2.

Sosial status ma oppfaties som en sterk variabel, for den slar ogsa ul i
alle de folgende analyser som er foretait av normaksepteringsindeksene,
Tendensen er hele tiden den at de som er rekruttert fra de lavere sosiale lay,

ogsa er de som star lengst [ra intensjonene i Lov om sosial omsoryg, Her

kommer hypotesen om sosial nerhet til klientellet som en hindring for aksep-
tering av hjelpetiltak for klientellet inn,'ll Pa den ene siden kan det lavere
normaksepteringsniva for de lavere sosiale lag viere en kvalitet ved delte a
tilhgre de lavere sosiale lag. Dette er Heiskanens utgangspunkt, nar hun
argumenterer med at lagdelingssamfunnet ikke har bygd inn mekanismer som
fremmer "awareness, articulation and competence" om politiske sporsmal i
de lavere sosiale lag, og dermed hindrer oppadgaende mobilitel.42 Andre
undersokelser understotter utsagnene om mindre oppmerksomhet pa nye prob-
lemstillinger som en funksjon av tilhorighet til sosial klasse, og begrunner
dem med kvaliteter ved de lavere sosiale lag, generasjonsoverloringer og
strukturelle prosesser som for eksempel diffusjon,

Pa den annen side kan de lavere sosiale lags relalive korlere avstand Lil
klientellet veere vesentlig [or deres oppfalninger av klientellets hjelpebehov,
Ut fra en teori om behovet for negative referansegrupper som middel (il a
kunne avgrense ens egen sosiale posisjon nedover,44 skulle en anta al de lav-

ere sosiale lag ville vaere mest negative i forhold til klientellet, og dermed

41, I en undersgkelse av et drabantbymilj¢ vises det {,eks, at sosial og geo-
grafisk nerhet [orsterker den negative oppfalning av sosialhjelpklientel-
let. Knudsen, op.cit., pp. 69-T1,

42, Veronica Stolte Heiskanen, "Sex Roles, Social Class and Political Con-
sciousness, " Acta Sociologica, 14 (1971), pp. 83-95,

43. Se for eksempel Johan Galtung, "Foreign Policy Opinions as a Function
of Social Position, " Journal of Peace Research, 1 (1964), pp. 206-231.

44, Robert K. Merton, Social Theory and Social Structure (New York: The
Free Press, 1967, revidert utgave), pp. 300-302.
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ligge lavest med hensyn til normakseptering. Slik de nye hjelpeformer er

utformet iflg. Lov om sosial omsorg, vil de medvirke til a heve klientellets

sosiale posisjon og dermed indirekte true den relative posisjon til dem som
stir klientellet niermest, En noe enklere forklaring av samme type ligger i
den misunnelse som oppstar nar klientellet, som tilsynelatende har nesten
samme gkonomiske stilling som andre grupper i de lavere sosiale lag, gjen-
nom hjelpen oppnar fordeler som de ikke selv har gjort noen arbeidsinnsats
for @ oppna.

I AID-analysen er gruppene 8, 9 og 10 na blitt sa sma at de ikke kan opp-
splittes ytterligere. Gruppe 11 er imidlertid fortsatt av en slik storrelse at
det er mulig d introdusere enda en uavhengig variabel til forklaring av vari-
asjonen i normaksepteringsrammen,

Den variabel som da slar ut, som den siste i denne kjeden, er kjgnn,
Dersom sosialstyremedlemmene er politisk valgt, sjelden eller aldri har
konlakl med klientellet, og tilhgrer de sikalte lavere sosiale lag, ulvides
normaksepteringsrammen blant mennene, men innsnevres blant kvinnene,
Gruppe 12, menn, har en gjennomsnittlig normaksepteringsskire pa 10, 29,
mens gruppe 13, kvinner, har en gjennomsnittlig normaksepteringsskare pa
11,60,

Forskning omkring kjénnsrolleproblematikken har vist at kvinner gjen-
nomgiende er mindre politisk aktive enn menn, og at de gjennomgaende er
mer konservative pa den mate at de er senere enn menn til 4 akseptere nye
ideer og 1)1'oblenlstilli11ger_45

AlID-analysens gruppe 6, jfr, Figur 7.1, er nd sa liten at den ikke kan
splittes ytlerligere.

Gruppe 7, som er de upolitisk valgle sosialstyremedlemmer som ofte
cller aldri har kontakt med klientellet, er fortsatt av en slik storrelse atden
tillater ylterligere oppsplitting., Den uavhengige variabel som her forklarer

mesl av variasjonen i normaksepteringen, er antall politiske tillitsverv som

. 46 ;
del enkelle sosialstyremedlem har, Dersom sosialstyremedlemmene er

45. Holter, Sex Roles and Social Structure, op.cit., pp. 99-114, Heiskanen,
op.cit., p. 94, understreker al de stgrste forskjellene med hensyn til
"awareness and articulation of the political world" finner en mellom de
sosiale lag, men at forskjellene aksentueres for kvinnenes vedkommende.

46. Et sosialstyremedlem kan godt ha flere kommunalpolitiske tillitsverv
selv om vedkommende er valgt pa upolitisk grunnlag, Det er derfor ikke
bare Senterpartimedlemmer som figurerer pa dette stadium av analysen,
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3

middels politisk senirale, dvs. dersom de har fra ett til fem kommunale til-
litsverv, forsterkes deres normakseptering, For gruppe 14 er den gjennom-
snittlige skare 11,40, Dersom sosialstyremedlemmene enten star helt uten-
for den kommunalpolitiske verden, eller dersom de star meget sentralt, er
deres normaksepteringsniva lavere, For gruppe 15 er den gjennomsnittlige
normaksepteringsskare 12, 23; denne gruppe er den som i hele denne analy-
sen ligger svakest an med hensyn til normakseptering,

Det viser seg da at bade ingen politisk aktivitet og stor aktivitet, som
malt ved antall tillitsverv, er assosiert med en snevrere normakseplerings-
ramme enn midlere aktivitel (1-5 verv). Dette resultat styrker de opprinne-
lige sammenhenger vi fant mellom normakseptering og politiske valg (il so-
sialstyret,

Det at de som er politisk meget sentrale har en snevrere normaksepter-
ingsramme enn de middels sentrale, kan synes a bryte med det som er sagt
ovenfor. Men det er andre data som tyder pa at de meget sentrale kommune-
politikere ikke er de som har mesl interesse av sosialstyret, slik at del er
en optimal grense for hvor integrert, eller lojal til alle sektorer i kommunen
et sosialstyremedlem bor vere, om det ogsa skal oppleve lojalitet (il den
sosiale 5ektor,47 Dette sporsmal kommer vi tilbake til senere i dette ka-
pittel.

Under diskusjonen av analysemetodens muligheter ble det [remhevet at
man kunne oppna yiterligere informasjon om de uavhengige variablers sam-
spill og innflytelse pa den avhengige variabel, om en forelok en ny AID-ana-
lyse hvor den av de opprinnelige variabler som forklarte mest av variasjonen
i den avhengige variabel, ble tatt bort,

Den AID-analyse som [fremkommer nar variabelen tilhorighet til politisk

parti er tatt ut, er vist i Figur 7.2, I det [glgende er denne analysen bare
kommentert ganske kort og i den utstrekning resullatene avviker [ra dem som
kom frem i den opprinnelige AID-analyse,

Den variabel som na forklarer mest av variasjonen i sosialstyremedlem-
menes normakseptering, er sosial slatus, Tendensen er den samme som den

som tidligere ble observert, bortsetl fra at de ikke-yrkesaklive ni faller i

47, Se diskusjonen om de politisk sentrale i Kapittel 6,




Figur 7.2. Oversikt over re_esultater av AID-analysen av normaksepteringsrammen milt ved CEF-~indeksen,
etter at den variabel som opprinnelig forklarte mest av variasjonen i CEF-indeksen er tatt bort. (a)
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den gruppe som star lengre borte fra en akseptering av intensjonene i Lov
8 Lol

i

om sosial omsorg,

For de sosialstyremedlemmer som kommer {ra de hoyere og middels so-
siale lag, gruppe 2, er den gjennomsnittlige normaksepteringsskare 9,71,

For denne gruppen er det na sosiallederens normaksepteringsskare iflg, CEF-

indeksen som er den av de uavhengige variabler som forklarer mest av vari-
asjonen, De sosialstyremedlemmer som er karakterisert ved at deres sosial-
ledere har en vid normaksepteringsramme, har selv, gjennomgaende, on
videre normaksepteringsramme enn de medlemmer hvis ledere har ¢nsnever
ramme. AID-programmet, som jo selv etablerer den optimale dikotomise-
ring men hensyn til forklart variasjon, har satt kuttet ved en skare pa 8,00,
som indikerer en betydelig videre normaksepteringsramme enn gjennomsnit-
tet for den gruppe som na analyseres (gruppe 2 har en gjennomsnittsskare pa
9.71). Vi ser at dersom sosiallederens skiare er 8,00 eller mindre, ¢or med-
lemmenes gjennomsnittsskare 9,12, (gruppe 4), og vi ser videre at dersom
lederens skare er over 8,00, er medlemmenes gjennomsnittsskare 10,569
(gruppe 5).

Helst har vi her a gjore med en mer generell variabel, nemlig hva vi
kunne kalle "sosialstyreklima". Analysen i dette kapittel er ikke lagl opp
med det formal a kunne skille mellom de komponenter av variasjon som fore-
ligger mellom pa den ene side samtlige sosialstyremedlemmer og mellom
samtlige sosialstyrer pa den annen side, Dermed kan denne analysen heller
ikke gi et klart svar pa spersmalet om kontekstuell effekt av sosialstyreklima
pa de enkelte sosialstyremedlemmers :nksepteringsnivu.49

Det kan se ut som sosialledere ma ha et visst "forsprang" i forhold (il
sosialstyremedlemmene om medlemmenes aksepteringsnivi skal (rekkes opp-
over, Har de ikke noe forsprang, dvs, dersom de nermer seg den gjennom-
snittlige skare for medlemmene, blir sosiallederens pavirkning mindre inntil
et visst punkt hvor den gar over til i@ ha negaliv elfekt. alerialet tillater
imidlertid ikke noen éntydig og slett ikke noen drsaksmessig konklusjon om
dette forhold,

Det har foran veert vist at tidligere medlemskap i sosialstyrene ikke i

48, Gruppen av ikke-yrkesaktive ligger etler dette mellom det lavere sosiale
lag og det middels sosiale lag m. h.t. normakseplering,

49, Problemet er nermere drgltet i slutten av dette kapittel og i Kapittel 9,
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seg selv har noen utslagsgivende betydning for normaksepteringsskaren,
Dette utsagn kan na modifiseres noe, I stedet er det rimelig a formulere en
hypotese som gar ut pa at medlemskap i sosialstyrer hvor sosiallederne har
et meget héyt normaksepteringsniva, vil ha positiv innflytelse i forhold til
sosialstyremedlemmenes normaksepteringsniva, mens medlemskap i sosial-
styrer med sosialledere som har én bare noe mer positiv skare enn sosial-
styremedlemmene, heller har en dempende virkning pa sosialstyremedlem-
menes normakseptering,

Figur 7.2 viser at gruppene 4 og 5 er for sma til a kunne analyseres yt-
terligere,

I gruppe 3, som omfatter de sosialstyremedlemmer som enten kommer
fra de lavere sosiale lag eller er ikke- yrkesaktive, introduseres na en ny

variabel, nemlig sosialstyremedlemmenes motivasjon for a delta i sosialsty-

ret. Variabelen er inndelt i fire kalegorier som avspeiler forskjellige aspek-
ler ved medlemmenes motiver for a delta i sosialstyret, De storste forskjel-
ler i denne sammenheng finner vi imidlertid mellom dem som vet eller tror
de vel hvorfor de er valgt inn i sosialstyret (10, 65) og de som ikke vet hvor-
for de er valgt inn (12,00). Den sistnevnte gruppe har den laveste grad av
normakseptering av alle grupper i denne analysen,

Detle resultat stemmer godt overens med de tidligere resultater, Det er
rimelig 4 anta at vi her har funnet frem til en gruppe som bare er tatt inn i
sosialslyrel for al plassene skal bli [ylt, eller for a [ungere som det som
annetsleds er blitl kalt demokratisk staffasje. al

Gruppe 7 kan ikke reduseres ytterligere. Den uavhengige variabel som
forklarer mest av variasjonen i normaksepteringen i gruppe 6 er igjen sosial-

lederens normaksepteringsskare, Dersom sosiallederen viser en hoy grad

av normakseplering (med en skare pa 8,00 cller mindre), har ogsa sosial-
styremedlemmene en videre normaksepteringsramme, gruppe 8, Dersom
sosiallederen derimot har en mer snever normaksepteringsramme (skare
over 8,00), er sosialstyremedlemmenes normaksepteringsramme snevrere,
gruppe 9. For gruppe 8 er den gjennomsnittlige normaksepteringsskire 10. 25,
For gruppe 9 er den gjiennomsnittlige normaksepteringsskare 11.53. Resul-
lalene er i overensstemmelse med de resultater som ble diskutert ovenfor i

forbindelse med gruppe 2, 1 denne sammmenheng trengtes det bare et ekstra

50. CI. ante, p. 100.
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mellomledd for a fa frem samme effekt av sosiallederens normakseptering,
nemlig motivasjon for a delta i sosialstyret, Dette betyr at for dem som er
valgt inn i sosialstyret uten a vite hvorfor, dvs, har liten interesse for det
som skjer i sosialstyret, har sosiallederens normaksepteringsniva ingen ef-
fekt.
Gruppe 9 kan ikke splittes mer, [ gruppe 8 introduseres sosialstyremed-

lemmenes motivasjon {or a delta i sosialstyret igjen som forklarende variabel,

Denne gang kommer variablen imidlertid til syne i mer nyanserte former,
Dersom sosialstyremedlemmene selv har onsket o delta i sosialstyret eller
mener de er blitt valgt inn pa grunn av sine sosiale interesser, eller dersom
de er blitt nominert av partiet eller pa grunn av sin geografiske lokalisering,
utvides normaksepteringsrammen, Hvis de er valgt inn i sosialstyret lordi
de allerede holder pa med andre sosiale saker, innsnevres normaksepterings-
rammen, For gruppe 10 er den gjennomsnittlige skare 9,77, For gruppe 11
er den gjennomsnittlige skare 10,65,

Resultatene er ikke entydige her. En skulle vente at de som allerede
steller med sosiale saker (enten gjiennom yrke eller komitéarbeid), skulle ha
videre normaksepteringsramme enn de som er valgt av politiske eller geo-
graliske hensyn, Det er mulig vi igjen star overfor en type polilisk bevisst-
het som forklaring, De som understreker at det er partiet som har oppnevntl
dem mer enn dette at de selv steller med andre sosiale saker, kan viere de
som star nermere det kommunalpolitiske liv og derfor er mer informert
eller har interesse av a viere i overensstemmelse med forventningene il so-
sialstyret,

Men bade de politisk oppnevnte og de som mener de er valgt fordi de sltel-
ler med sosiale saker, gir jo egentlig uttrykk for et passivt syn pa utvelgel-
sen til sosialstyret., De som sier at de selv gnsker a viere med i sosialslyret
fordi de har sosiale interesser, gir derimot uttrykk for hva vi mi oppfatte
som et aktivt syn pa utvelgelsen til sosialstyret. De har selv gjort en inn-
sats for a [a viere med. Dette er tilsynelatende et vesentlig skille, som vi

skal komme tilbake til i forbindelse med den [plgende analyse,

7.4.3. Analyse av normakseptering som milt ved D-indeksen

Det annet mal for normakseptering er basert pa det sosialtillelle som

tilsynelatende skilte seg ut fra de andre i faktoranalysen, jfr. beskrivelsen
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. . - 51 . L
av operasjonaliseringen av R.h. Det dreier seg her om en ugift mor som

forsgrger seg selv og sitt barn, men som ikke helt klarer a skaffe tilstrek-
kelige inntekter til 4 dekke utgiftene, Hun sgker derfor om hjelp til a dekke
husleien,

I det fplgende er dette mal for normakseptering underkastet samme type
analyse som det foregaende, Til sist er resultatene fra begge analysene
brakt sammen i en syntese sorn munner ut i en revurdering av den opprinne-
lige del-modellen for forholdet mellom intensjoner og normakseptering i Lov

om sosial omsorg,

Figur 7.3 viser at den av de femten uavhengige variabler som [orklarer
mesl av variasjonen i sosialstyremedlemmenes normakseptering, slik norm-
akseptering na er delinert, er sosialstyremedlemmenes grad av motivasjon

for 4 komme inn i sosialstyret, Variabelen skiller i denne sammenheng bare

mellom pa den ene side dem som selv gir uttrykk for at de har ensket a delta
i sosialstyret eller mener de er valgt inn fordi de har "sosiale interesser",
og pa den annen side alle de som oppgir andre motiver for deltakelse, Dette
skille er fgr blitt oppfattet som et skille mellom dem som har et aktivt og
dem som har et passivt syn pi sin egen representasjon i sosialstyret, dvs,
mellom dem som har viert hgyt nok motivert til a gjgre en innsats for a bli
valgl o dem som er kommet inn uten a gjgre noe swerlig til eller fra,

De som her kalles aktive, gruppe 2, har en gjennomsnittlig normaksep-
leringsskire pi 2.53. De passive, gruppe 3, har en gjennomsnittlig norm-
aksepleringsskire pa 3,19,

De aklive er ogsa de som har den skire som avspeiler den videste norm-
aksepteringsramme, Del er her lokalisert en gruppe hpyt motiverte sosial-
slyremedlemmer som ogsa har den egenskap at de gjennomsnittlig ligger

mermere inlensjonene i Lov om sosial omsorg enn de gvrige sosialstyremed-

lemmer. Akkurat hvorfor de gnsker a delta i sosialstyret, vet vi lite om,
Men gruppen kan ogsa identifiseres pa en del andre variabler som er tilgjen-
gelige i materialet,

51. Sosialtilfelle D, jlr. nwermere beskrivelse i Appendiks C. Klassifiser-

ingen av forslagene Lil hjelpetiltak finnes samme sted. Nmrmere over-
sikt over indeksen [innes foran i dette kapittel, jfr. ogsa Tabell 7.4.

52, Normaksepleringsskiaren for D-indeksen varierer (teoretisk) fra 1 til 6.
Lav skiire betyr vid normaksepteringsramme (eller "hoyt" normaksep-
teringsniva),
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Figur 7.3. Oversikt over resultatet av AID-analysen av normaksepteringsrammen malt ved D-indeksen 4
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Sosialstyremedlemmene i gruppe 2 er ikke spesielt politisk sentrale
(sarmmenliknet med de gvrige sosialstyremedlemmer), men storstedelen av
dem er politisk valgte, Videre finnes det i denne gruppen gjennomgaende

flere nye sosialstyremedlemmer, dvs, folk som ikke har sittet i det tidligere

s
sosialstyre, De [leste av dem gir selv uttrykk for at de er blitt valgt inn un-
der konkurranse med mange andre, og det er pa denne bakgrunn deres eget
¢nske om deltakelse ma vurderes. De er ikke valgt inn spesielt pa grunn av
deres yrke eller lilhgrighet til sosialt lag. De synes i hoyere grad enn de
andre at det er mye arbeid forbundel med sosialstyrevirksomheten, og deter
rimelig 4 anta al de ogsa engasjerer seg mer i arbeidet, Til gjengjeld er de
gjennomgiende mer forneyd med sin egen innsats i sosialstyret, hvilket de
dpenbart Jcan ha god grunn til,

Den gruppen som her er identifisert, har ikke de samme karakteristika
som gruppen av "sosialt interesserte", som ble identifisert i forbindelse med
analysen av rekrutleringen til sosialstyrene, = Og det er ikke mulig a si
hvorvidt deres sterke ¢gnsker om «a delta i sosialstyret skyldes genuine inter-
esser for den sosiale seklor, eller er motivert ut fra en ny type politisk kar-
riere i en spesialisert sektor av kommunalpolitikken,

Gruppe 2 i AID-analysen kan ikke splittes ytterligere, Ser vi pa gruppe
3, som hestir av dem som har et mer passivt syn pa sitt eget valg til sosial-

styret, er del na graden av kontakt med klientellet som forklarer mest av

variasjonen i normaksepleringsskiren, Dersom de ofte har kontakt med kli-
entellet, utvides normaksepleringsrammen. Den gjennomsnittlige skire for
rruppe 4 er 2,90, Dersom de sjelden eller aldri har kontakt med klientellet
innsnevres normaksepteringsrammen, Den gjennomsnittlige skare for gruppe
Her d.38,

Vi har tidlipere diskutert den effekt sosinlstyremedlemmenes kontalkt
mad klientellet har pa normaksepteringsrammen, Variabelen oppforer seg
i denne sammenheng pa samme mate som tidligere diskutert, og det henvises
derfor il diskusjonen av den [grste AlID-analysen i dette kapittel. Ogsa de
lire folgende uavhengige variabler som er med pa a forklare variasjonen i
normakseplering har viert kommentert i de to foregaende AID-analyser idette
kapittel, TFor alle fire gjelder det at de virker konsistent med de resultater

som {remkom da,

53. CI. anle, pp. 92-98.
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Ser vi pa gruppe 4, som bestar av de sosialstyremedlemmer som var
passive med hensyn til a komme inn i sosialstyret og som ofte har kontakt

med klientellet, er det na kjonn som forklarer mest av variasjonen i norm-

aksepteringen, Mennene i denne gruppen er gjennomgaende nrmere inten-

sjonene i Lov om sosial omsorg enn kvinnene, Den gjennomsnittlige skare

for mennene i gruppe 6, er 2.75. Den gjennomsnittlige skare for kvinnene,
gruppe 7, er 3.31.

Gruppe T kan ikke oppdeles ytterligere, Nar det gjelder gruppe 6 {inner
vi at den uavhengige variabel som na slar ut gjelder hvorvidt sosialstyremed-

lemmene er politisk valgt eller ikke., Normaksepteringsrammen er videre

blant de politisk valgte. Ogsa her er resultatet i overensstemmelse med det
vi tidligere har funnet,

Den gjennomsnittlige skare for gruppe 10 er 2,51, mens den for gruppe
11 er 3.03. Det er interessant a merke seg at skaren til de politisk valgte
menn, som ofte har kontaklt med klientellet, men er passive i dette a la sey
velge til sosialstyret, gir uttrykk for et like hoyt normaksepteringsnivi som
hos de sosialstyremedlemmer som har viert sterkt motivert for a komme inn
i sosialstyret. Vi har her funnet [rem til en rekke selektive [aktorer som
skaffer frem en gruppe sosialstyremedlemmer med et relativt hoyt norm-
aksepteringsniva,

Gar vi tilbake til Figur 7.3 og den gruppe sosialstyremedlemmer som
sjelden eller aldri har kontakt med klientellet, gruppe 5, er det na lilhgrighet

til politisk parti som forklarer mest av variasjonen i normaksepteringsniviet,

Dersom sosialstyremedlemmene er upolitisk valgt eller lilhgrer Senlerparticet
eller Kristelig folkeparti, innsnevres deres normaksepteringsramme, Til-
horighet til et av de andre politiske partier utvider rammen,

Vi har tidligere vist at de upolitisk valgte hadde den snevreste norm-
aksepteringsramme; deretter fulgte Senterpartiet, Kristelig folkeparti, Ar-
beiderpartiet og Venstre (i den nevnte rekkelglge). Vi ser na at rekkefglgen
av de politiske partier med hensyn til normakseptering er uendret, Det kan
se ut som om Kristelig folkeparti her kommer noe mer negativt ut enn pi
CEF-indeksen for normakseptering, noe som kan skyldes D-indeksens befal-
ning med ugifte mgdre.

Gruppe 8 kan ikke splittes ytterligere, I gruppe 9 introduseres enda en
uavhengig variabel til forklaring av variasjonen i sosialstyremedlemmenes
normakseptering, nemlig sosial status, Dersom sosialstyremedlemmene
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tilhgrer de heyere eller middels sosiale lag, eller er ikke-yrkesaktive, ut-
vides normaksepteringsrammen, For gruppe 12 er den gjennomsnittlige skare
3.19. Hvis sosialstyremedlemmene tilhgrer de lavere sosiale lag innsnevres
rammen, Den gjennomsnittlige skare for gruppe 13 er 4,14, Denne siste
gruppe har det laveste normaksepteringsniva i analysen,

Hittil har de ikke-yrkesaktive, som vesentlig bestar av husmodre, hatt
en innsnevrende effekl pd normaksepteringsrammen. I dette tilfelle har de
en utvidende effekt. For ovrig oppl¢rer variabelen seg pa samme mate som
i de to foregdende analyser,

Vi har igjen gjennomfdrt en AID-analyse basert pa at den variabel som
tok vare pia mest av variasjonen i den foregdende analyse, er holdt utenfor,
Resultatet er fremstillet i Figur 7.4.

Etter at altsd motivasjon for deltakelse i sosialstyret er tatt bort som

den slerkeste uavhengige variabel, er det na plass i sosialstyret som er den

mest utslagsgivende uavhengige variabel. De sosialstyremedlemmer som er
formann eller varaformann i sosialstyret, har videre normaksepterings-
ramme enn de vanlige medlemmer. For gruppe 2, formann og varaformann,
er den gjennomsnittlige skare 2,68, For gruppe 3, vanlige medlemmer, er
den gjennomsnittlige skire 3,21,

Delte er ikke noe overraskende resultat, Sosialstyreformennene er de
som har ansvaret for sosialstyrets virksomhet og det er de som oftest kom-
mer i kontakt med klientellet, Samtidig viser rekrutteringsdataene at sosial-
slyreformennene er mer integrert i det kommunalpolitiske liv enn de @gvrige
medlemmer, og al si mye som en tredjedel av dem kan klassifiseres som
cenlen sosiall enpgasjerte eller yrkesrelevante nu-:'dlemmer.54

Figur 7.4 viser videre at gruppe 2 na splittes pa grunnlag av kommune-
type. Dersom sosialstyremedlemmene tilh¢rer enten meget urbaniserte kom-
nmuner (kommunetype 1) eller spredtbygde og ikke-urbaniserte kommuner
(kommunetype 6) utvides normaksepteringsrammen, = Den gjennomsnittlige
skiire for gruppe 4 er 2,48, Hvis sosialstyremedlemmene kommer fra mid-

dels urbaniserte kommuner (kommunetype 3) eller {ra jordbruks-, skogbruks-

54. CI. ante, pp, T4-76.

55, For presisering av kommunetype, se fotnote 10, Kapittel 6. Kommune-
type 2 er ikke representert i materialet, og kommunetype 4 utgjor i
denne undergruppering bare en liten gruppe.
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og fiskerikommuner (kommunetype 5), innsnevres normaksepteringsrammen,
Den gjennomsnittlige skare for gruppe 5 er 3,00,

Det er vist foran at bdade i de storre og mer urbaniserte kommuner og i
de smi spredtbygde kommuner er det en tendens til a satse pa fagfolk i sosial-
styret, For de store kommuners vedkommende ble det forklart med en gene-
rell profesjonalisering av politikerrollen, og for de sma kommuners vedkom-
mende bhle det forklart som en kompensasjon for manglende fagfolk i admini-
strasjonen., Dersom disse forklaringer er riktige, kan det tenkes at vi star
overfor en definisjon av kompetanse i sosialstyret som ikke bare bygger pa
formelle kriterier, men at det i disse typer av sosialstyrer faktisk satses
mer pi a finne frem til kompetente [olk. En annen forklaring kan ligge i den
kontakt man i de forskjellige sosialstyrer [ar med klientellet, Ide store so-
sialstyrer med vel uthygde sekretariater far medlemmene en mer profesjo-
nell tilnzerming til problemene. I de sma kommuner far de en mer direkte
kontakt med klientellet, som sa kan virke normdannende,

At tendensen ikke er tilleldig, fremgar av neste ledd i analysen. Ser vi
pi gruppe 3, er det igjen kommunetype som er den variabel som forklarer
mest av variasjonen i sosialstyremedlemmenes normakseptering, Variabelen
opplgrer seg pid samme mite i denne sammenheng. For gruppe 6 er dengjen-
nomsnittlipe skdre 3.07. For gruppe 7 er den gjennomsnittlige skire 3,47,

I gruppe 6, som bestir av de vanlige sosialstyremedlemmer som bor i
de mest og de minst "urbaniserte" kommuner, er den variabel som ni for-

klarer mest av variasjonen i normaksepteringen igjen kontakt med klientellet,

De som ofte har kontakt med klientellet har en videre normaksepteringsramme,
For gruppe 8 er den gjennomsnittlige skare pa 2,81, De som sjelden eller
aldri har kontakt med klientellet har en snevrere ramme, For gruppe 9 er
den gjennomsnittlige skare 3,21, Resultatene er i overensstemmelse med

det som er [remkommet i de [oregiende AID-analyser,

For gruppe 9 er del kjgnn som er den variabel som forklarer mest av
variasjonen, Men i motsetning til tidligere resultater er det na kvinnene som
har den videsle aksepteringsramme, For gruppe 9, kvinner, er den gjennom-
snilllige skare 2,91, For gruppe 11, menn, er den gjennomsnittlige skare
3,52, Selv om resultatet star i motsetning til det vi fant i AID-analysen for
CEF-indeksen, ga resultatet i den foregiaende AID-analyse av D-indeksen en
antydning om kvinners mer positive holdning til ugifte mddre, De ikke-yrkes-

aklive, som hovedsakelig er kvinner, var blant dem som hadde hoyest norm-
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aksepteringsniva, pa det analysetrinn da sosial status var den mest utslags-
givende variabel, Dette var i strid med de tilsvarende resultatene {ra ana-
lysen av CEF-indeksen.

Gar vi ned til gruppe 7 i denne analysen (Diagram 7.4) ser vi at tilhorig-
het til sosial klasse igjen slar ut som den variabel som [orklarer mest av
variasjonen, og ogsa denne gang er de ikke-yrkesaktive blant dem som har
den videste normaksepteringsramme. Dette betyr at overfor denne spesielle
situasjon, kommer kvinner mer positivt ut enn menn, For gruppe 12, som
er de vanlige sosialstyremedlemmer som kommer {ra "middels urbaniserte"
kommuner, og som enten tilhorer de hoyere eller middels sosiale lag, cller
er ikke-yrkesaktive, er den gjennomsnittlige normaksepteringsskare 3.17.
For de vanlige sosialstyremedlemmer som kommer {ra "middels urbaniserte"
kommuner og tilhorer de lavere sosiale lag, er den gjennomsnittlige skiire
4,00, Dette er den gruppe som har den snevreste normaksepteringsrammen

i denne analysen,

7.4.4, Normavvisning - basert pa ekstreme posisjoner i to sosialtilfeller

For to av sosialtilfellene som opprinnelig var ment i skulle innga i norm-
aksepteringsindeksen, var svarfordelingen slik at nermere [ire femtedeler
av svarene hopet seg opp i den ene ende av normaksepleringsdimensjonen,
jfr, Tabell 7.2, Det vil med andre ord si at det blant sosialstyremedlem-
mene var stor konsensus om at disse to typer av klientell burde [ den hjelp
som forutsettes 4 vere i overensstemmelse med intensjonene i Lov om sosial
omsorg. I denne sammenheng vil de sosialstyremedlemmer som ikke [rem-
mer hjelpeliltak [or disse to klientelltypene, eller som [remmer mindre gode
hjelpetiltak, kunne anses a ligge temmelig langt borte {ra intensjonene iloven.
Ut fra dette synspunkt vil det vere viktig & undersgke nrmere hvem disse
"mormavvisere" er,

De to sosialtilfellene avspeiler til dels forskjellige situasjoner.ﬁ6 I det
ene tillelle, sosialtilfelle A, har vi et eldre ektepar som har arbeidet hardt
pa et lite smabruk og som er sa utslitte at de har vanskelig for i klare seg
uten hjelp. Det er en situasjon som de ikke selv har herredgmme over, og
en situasjon som mange smibrukere kan regne med @ komme opp i. Somdet

fremgar av Tabell 7.5, er det blant Senterpartiets sosialstyremedlemmeren

56. For en beskrivelse av sosialtilfellene A og B, se Appendiks C.
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Tabhell 7.5. De mest "normavvisende"” med hensyn til sosialtilfellene A og

B og deres fordeling pa sentrale variabler. I prosenter,

Sosial- Sosial-
tilfelle A tilfelle B

Kvinner 30 22
Menn 15 23
Valgt av Senterpartiet 32 23
Alle andre 19 24
Medlem i kommunestyre 16 36
Ikke medlem 22 22
Medlem i forrige sosialstyre 16 16
Iklce medlem 25 33
Medlem i forsorgsslyre 15 12
Iklke medlem 22 28
Div, svar pd spm, om

sosialst, virksomhet 15 20
Svarer "vet ikke" 28 30
Synes det er lite arbeid

i sitte i sosialstyret 24 27
Alle andre svar 1T 22
Har aldri kontakt med

klientellet 26 31
Har kontalkt 18 19
Yrkesaktive 17 22
Ikke-yrkesaktive 31 23
Alle 20 23

(N) (28) (77)
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finner den storste gruppe med en avvisende holdning til smabrukerparet, Vi
har vist foran at Senterpartiets sosialstyremedlemmer gjennomgaende haren
snevrere normaksepteringsramme enn medlemmer {ra de andre politiske par-
tiene, men i dette tilfelle er forskjellene enda mer markerte. Igjen kommer
hypotesen om sosial neerhet som barriere for aksepteringen av hjelpetiltak
inn med full tyngde. Ellers ser vi at kvinnene (og de ikke-yrkesaktive som
nesten alle er husmodre) er betydelig mer negative i denne situasjon ennmen-
nene,

I det andre tilfelle (sosialtilfelle B) star vi overfor en mann med familie-
problemer og som er kommet opp i midlertidige okonomiske vansker pa grunn
av bilkjgring i beruset tilstand. Han soker om et kortvarig lun, Her er det
i gruppen av kommunestyremedlemmer i sosialstyret vi finner den storste
andel normavvisere. Lanesaker vil i mange kommuner fortsatt viere en sak
som avgj@res i kommunestyret.

Det har vert antydet foran at under ellers like vilkir vil generell poli-
tisk sensivitet ogsa virke fremmende pa normaksepteringsrammen i den so-
siale sektor. I den foreliggende situasjon star vi overfor en sak som like
gjerne kunne ha vert behandlet av kommunestyret, og som har konsekvenser
for andre lanesaker i kommunen, Del er rimelig a anta at referanserammen
til kommunestyremedlemmene i sosialstyret utvides i denne situasjon, og al
de vil oppleve stgrre lojalitet til kommunen sett under ett enn til den sosiale
sektor. I visse saker vil de ga [ra a veere "seklorforsvarere" til i bli "for-
delingseksperter", i

Felles for de to tilfellene er at de sosialstyremedlemmer som ogsi var
medlemmer i det forrige sosialstyre og det gamle forsorgsstyre gjennomgi-
ende har en mindre andel avvisere enn de som er nye medlemmer i sosial-
styret, I de foregdende analyser ble det vist at medlemskap i de lidligere
sosiale organer ikke virker fremmende pa normaksepteringsindeksene. Kan-
skje det i stedet er slik at tidligere medlemskap i disse to organene gir el
visst minimum av innsikt, slik at de mest avvisende normer blir sjaltet ut
underveis,

Felles for de to tilfellene er det ogsia at de som ikke vet hvilke svar de
skal gi pa forskjellige spgrsmal om sosialstyrets virksomhet (for eksempel

om det var mange som var interessert i a bli valgt inn i sosialstyret), eller

57. Cf. ante, pp. 99-100.
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aldri har kontakt med klientellet, gjennomgaende ogsa er de som er mest ne-
gative, Delte understreker bare det vi tidligere har funnet, nemlig at de som
star perifert i sosialstyrets arbeid, ogsa er de som har minst forutsetninger
for i hjelpe klientellet. Et annet uttrykk for samme fenomen ser vi nar de
sosialstyremedlemmer som synes det er lite arbeid forbundet med sosialsty-
rets virksomhet, gjennomguaende ogsa er de som er mest avvisende.

Til sist skal det bare nevnes at sosialstyremedlemmenes vurdering av

disse to sosiallillellene iklke har sammenheng med variabler som kommune-

type, sosialstyremedlemmenes alder, yrkesrelevans eller deres antall av

politiske tillitsverv,

7.4.5. Noen hovedtrekk

I det foregidende har vi fors¢kt a identifisere noen av de variabler som
har sammenheng med den individuelle normaksepteringsramme for sosial-
styremedlemmene, Til dette har det vaert brukt en mullivariat analysetek-
niklk, "Automatic Interaction Detector' (AID).

I den opprinnelige modellen til beskrivelse av forholdet mellom intensjo-
nene i Lov om sosial omsorg (R_) og sosialstyremedlemmenes normaksep-

a
leringsramme (Rb) ble det introdusert en rekke variabler som ble antatt a

pitvirke variasjonen i normaksepteringsrammen, Mange av disse variabler
mitte selvsagt viere hgyt korrelert med hverandre, noe som gjorde det npd-
vendig a velge en analysestrategi med simultan kontroll,

Normaksepteringsrammen er operasjonalisert pa to forskjellige mater.
Det er derfor foretatt to AID-analyser (i tillegg til to analyser for bakenfor-
liggende variabler), hvor hele settet av uavhengige variabler blir tatt hensyn
il pi samme tid, Analyseleknikken lillater en innbyrdes vurdering av vari-
ablenes slyrke, men sammenblandingen i modellen av forskjellige typer av
variabler (gkologiske variabler, holdningsvariabler og bakgrunnsvariabler)
tilsier [orsiklighel med slike evalueringer, Samtidig er det viktig a under-
slreke al undersgkelsen er eksplorativ og at analysen derfor brukes for i
komme pia sporet av mulige sammenhenger.

De uavhengige variabler kan klassifiseres etter deres grad av sammen-

heng med sosialstyremedlemmenes normaksepteringsniva;

(1) En f¢rste gruppe bestir av de variabler som ikke slar ut i analysen

i det hele tatt, og som derfor kan anses a ha liten eller ingen sammenheng
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med normaksepteringsrammen, De variabler det her dreier seg om, er
(a) sosialstyremedlemmenes alder, (b) hvorvidt medlemmene har et yrke som
er "relevant” for arbeidet i den sosiale sektor, (c) hvor lenge de har bodd i
kommunen, (d) hvorvidt de ogsa var medlem av det forrige sosialstyre, oy

(e) hvorvidt de var medlem av det gamle forsorgsstyre.

(2) En annen gruppe av variabler er de som slar ut i analysen pa et sent
stadium, og de variabler som er inkonsistente i sin sammenheny med norm-
aksepteringen, Det dreier seg her om folgende variabler: (u) antall politiske

tillitsverv som sosialstyremedlemmene har, (b) kommunetype og (¢) kjonn,

(3) En tredje gruppe variabler er de som opptrer tidlig i analysen eller
som gar igjen pa flere stadier i analysen, ou som hele tiden ov konsistonloe i
den mate de henger sammen med normaksepteringen pa, De variabler som
her er aktuelle er (a) sosialstyremedlemmenes kontaktfrekvens med sosial-
hjelpklientellet, (b) hvorvidt medlemmene selv har onsket a delta i sosial-
styret, (c) hvorvidt de er politisk eller upolitisk oppnevnt til sosialstyret,
(d) hvilket politisk parli de tilhorer, (e) hvilket sosialt lay de tilhorer,

(I) hvilken plass i sosialstyret de har, og (g) hvilken normaksepteringsskire
deres sosialleder har, (Rekkefolgen av variablene innebivrer ikke en rangoe-

ring etler deres styrke.)

I det {glgende avsnill er det gitt en nwermere drofting av de enkelle vari-
ablers spesifikke forhold til sosialstyremedlemmenes grad av normaksepler-
ing, Diskusjonen munner ut i en sammenfatning hvor den opprinnelige modell

gas nermere etter i sommene, i lys av de funn som er gjort,

7.5. Sammenlatning

I det foregaende har vi gjort et forspk pa a kasle empirisk lys over den
modellen som ble stilt opp for forholdet mellom intensjonene i Lov om sosial
omsorg og sosialstyremedlemmenes akseplering av de normer som anlas a
ligge bak intensjonene i loven, I del [glgende har vi [grst prévd d gi noe nicr-
mere inn pia normakseptering som et sentrall begrep i denne sammenheng,
deretter har vi vist hvordan modellen kan revideres for d bringe den mer i
overensstemmelse med de resultater som er kommel frem i undersgkelsen,

og vi har pekt pa hvilke teoretiske implikasjoner detle medfgrer. Til sist
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har vi prgvd 4 trekke frem noen av de sosialpolitiske konsekvenser som re-

sultatene av denne del av undersgkelsen indikerer,

7.5.1. Normaksepteringsbegrepet

Sosialstyremedlemmenes akseptering (eller forkastelse) av en del av de

normer som antas a ligge bak intensjonene i Lov om sosial omsorg, er ope-

rasjonalisert pd grunnlag av deres forslag til hjelpetiltak i noen konkrete so-
sialtilfeller., Som lidligere nevnt har vi utledet de ideelle hjelpetiltak fra det
vi har kalt sosialarbeiderideologien, Dette hetyr at de kommunale sosial-
styrer miles mot denne profesjonelle standard og at de derfor ngdvendigvis
ma komme til kort, Del er derfor viklig a understreke at formalet med un-
dersgkelsen ikke [¢rst og fremst er a male denne avstand, men a vinne frem

til en forstielse av hvorfor Lov om sosial omsorg ikke kan fungere i overens-

stemmelse med de ideelle forventninger som jo ligger implisitt i lovens inten-
sjoner, og hvilke realistiske forventninger en kan rette til bl,a, sosialstyrenes
normaksepteringsnivi,

Vi har her konsentrert oss om den delen av loven som har med direkte
hjelp til klientellet a gj¢re, mens de aspekter som har @ gjgre med planleg-
ging, forebyggende arbeid, koordinering og veiledning, ikke er inkludert i
operasjonaliseringen av normaksepteringsbegrepet. Nar vi har konsentrert
oss om klientaspektet, skyldes det tc forhold, For det {grste er det empirisk
godtgjort at stgrstedelen av sosialstyrenes tid og krefter blir brukt i det di-
rekle arbeidet med a utforme hjelpetiltak overfor klientellet. For detandre

vil vi hevde at holdningen til klientellet, slik den kommer til uttrykk gjennom

den hjelp man er villig til a administrere til klientellet, er helt sentral for

utformingen av de andre oppgavene innenfor Lov om sosial omsorg,

Detle siste krever en neermere begrunnelse, Det kan forutsettes at det
til grunn for sosialstyremedlemmenes holdninger til klientellet ligger impli-

silte bilder av hvem klientellet er, hvordan de er blitt klienter, og hvilke ar-

saker som ligger til grunn for at de er blitt klienter. Det er rimelig a anta

al disse opplatninger vil veere med og styre de avgjorelser sosialstyremed-
[ =8

" 58
lemmer ma ta,

58. Det er ikke gitt at holdninger i og for seg medfdrer eksplisitte arsaks-
forklaringer og oppfatninger av holdningsobjektet, Undersokelsen viser
imidlertid at de fleste sosialstyremedlemmer kommer frem bade med
Arsaksforklaringer og moralske vurderinger av klientellet nar de blir
bedt om i foresld hjelpetiltak i konkrete sosialtilfeller, cf. ante, pp.
107-108.
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Nar sosialstyremedlemmene for eksempel ma ta avgjorelse om hvilket

forebyggende arbeid som skal settes inn, vil deres felles oppfatninger av hva

som er arsakene til en viss type problemer, viere avhengig av hvilke erfar-
inger de har hatt med klientellet og hvilke sammenhenger de mener a ha sett
mellom arsakene til konkrete problemer og den type tilvierelse de mener
potensielle eller faktiske klienter bor ha.

Samme type resonnement kan gjores gjeldende for arbeidet med plan-
legging, budsjettering og prioritering i den sosiale sektor. Sosialstyremed-
lemmene vil ha forskjellige holdninger til forskjellige typer av klientell, og
fordelingen av knappe ressurser vil ikke kunne forega vavhengig av disse
holdninger, fordi de differensierte holdninger i seg sclv inneberer priorviter-
inger. Ut fra en rasjonell aktor- modell vil sosialstyremedlemmene selviol-
gelig ogsa vurdere storrelse og omfang av de sosiale problemer og hvor mye
endring som kan oppnas gjennom forskjellige typer av investeringer., Detle
forutsetter imidlertid en oversikt over sammenhengen mellom tiltak i den
sosiale sektor og forekomsten av sosiale problemer som i seg selv er enpro-
sess man har lite konkret viten om. Og jo mindre konkret viten det linnes pi
et omrade som hittil har veert dominert av moralske [orestillinger, destlo
stprre spillerom vil det fortsatt veere for emosjonelle avgjdrelser pi et slikl
omrade,

Alt i alt kan det sies at sosialstyremedlemmenes holdninger til klientel-
let og faktiske viten om klientellel er sviert sentral [or de andre avgjérelser
som forutsettes tatt i sosialstyret.

I prinsippet forutsettes sosialstyremedlemmenec i ha reell innflylelse pi

de avgjgrelser som tas i sosialstyrel. Utgvingen av Lov om sosial omsorg

kan imidlertid skje uavhengig av sosialstyremedlemmenes akseptering av
lovens intensjoner, dersom medlemmene overlater til sosiallederen i lrelfe
beslutningene med hensyn til de hjelpetiltak som skal fremmes overfor kli-
entellet,

I Tabell 7,6 er de 42 sosialstyrer fordell etter sosiallederens normak-
septeringsskére og etter hvor vidt hans forslag som oftest {¢lges cller ei,
Det er her sosialstyrelormennene som har besvarl spprsmilet om til hvilken
grad sosiallederens forslag blir fulgt. e Tallunderlaget er spinkelt, men

tabellen er likevel verdt en drgfting. Sosiallederens forslag [¢lges "som

59. Se Appendiks B, spgrreskjema a, spm. 23,
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oftest" i @8 prosent av tilfellene, I bare 31 prosent av tiliellene (gruppe A)
fglges hans forslag samtidig som hans normaksepteringsskare befinner seg
nzr lovens intensjoner, og i 57 prosent av tilfellene (gruppe C) blir hans for-
slag fulgt til tross for at han befinner seg langt fra lovens intensjoner. Det
er med andre ord ifglge disse oppgaver en stor andel av sosialstyrene som
"som oftesl” [¢glger sosiallederens forslag til tross for at disse forslag etter
alt & dgrame ligger langt fra hva de burde viere om lovens intensjoner ble
fulgt,

Teoretisk kan gruppe D representere de sosialstyrer som gjennomgaende
ligzer nart intensjonene i loven, og som ser at deres sosialleder ikke lever
opp til intensjonene og derfor forkaster hans innstillinger. Gruppe B repre-

senterer de sosialstyrer som har liten innsikt i Lov om sosial omsorg og

derfor avviser de "radikale" hjelpetiltak som sosiallederen legger frem.

Tabell 7.6, Sosialstyrer etter sosialleders normaksepteringsramme og

hvorvidt sosialleders forslag til vedtak felges. I prosent, N =42,

Sosialleders Forslag blir [ulgt TOTAL
normaksepteringsramme Som oftest  Bare av og til o

0
Vid(u) A 31 B 7 38
Sncvcr(b) ¢ 57 i 5 62

TOTAL 88 12 100

(1) CEF-indeks < 8,00,
() CEF-indeks > 8,00,

[ de i alt 88 prosent av sosialstyrene som "som oftest"” [plger sosial-
lederens innstillinger, er ikke ngdvendigvis sosialstyremedlemmene satt ut
av spilletl slik al sosiallederen har overtalt sosialstyrets funksjoner, Mer
sannsynlig er del at det foregar et samspill hvor sosiallederen lierer a til-
passe seg sill sosialstyre og derfor ikke fremmer andre forslag enn dem han
regner med vil bli godtatt, Vi har dog i undersokelsen kommet over et par

sosialstyrer som sjelden eller aldri blir innkalt, og hvor sosiallederen eller
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sosialstyreformannen alene tar de fleste avgjorelser, 1 ett konkret tilfelle
disponerte sosialstyreformannen alene nermere en fjerdedel av det totale

kommunebudsjett, 5D

7.5.2. Modifisering av den opprinnelige modell

I Kapittel 4 ble det satt irem en rekke ideer om hvilke variabler som
kunne antas a vere relatert til normaksepteringsrammen,  Pa grunnlag av
den empiriske analyse som na er foretatt, kan vi med et visst belegy from-
sette noen reviderte utsagn om de variabler som slar sterkest ut i analysen,
Resultatene [ra intervjuundersokelsen er sammenholdt med resultatene fra
observasjonsperioden i sosialstyrene, slik at bare de resultater som stem-

< : - 61
mer overens eller virker logisk konsistente, presenteres,

(1) Jo oftere sosialstyremedlemmene har kontakt med det klientell som

faller inn under Lov om sosial omsorg, desto videre normaksepteringsramme

har sosialstyremedlemmene, Hvor vidt normaksepteringen forer til kontakt,
eller hvor vidt kontakten forer til normakseptering, er det ikke enkelt & [ast-
sla pa grunnlag av analysen. Helst har man nok @ gjpre med en toveis ellekt.,
Det ser imidlertid ut til at normaksepteringsrammen ma vicre over ¢n viss

grense for at vi skal [a frem den positive sammenheng mellom normakseplte-

ring og kontakt,

(2) Jo mer motivert sosialstyremedlemmene har vierl for i bli valgt inn
i sosialstyret, desto videre er deres normaksepteringsramme. Igjen er del
vanskelig a [astsla arsak og virkning mellom de to variabler,

(3) De sosialstyremedlemmer som er valgt pa politisk grunnlag, har

gjennomgaende en videre normaksepteringsramme enn de som er valgt pi

upolitisk grunnlag.

(4) Sosialstyremedlemmenes tilhdrighet til politisk parti ser ut for i

avspeiles i deres normaksepteringsramme,

60. Tove Hals Erstad, To sosialstyrer i samarbeid med andre institusjoner
i relasjon til Lov om sosial omsorg (Stavanger sosialskole: hovedopp-
gave, hosten 1971). (Arbeidet er en spesialanalyse av det datasetl som
er beskrevel i denne rapports Kapittel 5,)

61, Til den grad utsagnene i det [glgende er knyttet Lil resultatene av AID-
analysen kan det veere ngdvendig i minne om at konklusjonene om par av
variabler gjelder ceteris paribus (dvs. innenfor settet av variabler),
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(5) Sosial posisjon er knyttet sammen med sosialstyremedlemmenes
normakseptering, Jo hoyere opp i de sosiale lag sosialstyremedlemmene re-

krutteres, desto videre normaksepteringsramme vil de gjennomgaende ha.

(6) Posisjon i det sosialpolitiske system har sammenheng med sosial-
styremedlemmenes normakseptering, Sosialstyreformennene har gjennom-
gaende videre normaksepteringsramme enn de ovrige sosialstyremedlemmer,
og varaformennene har gjennomgaende videre normaksepteringsramme enn

de vanlige medlemmene,

(7) En relativ vid normaksepteringsramme hos sosiallederen ser ut til
a4 ha positiv innflytelse pa sosialstyremedlemmenes ramme, Elter som sosial-
lederens normakseptering beveger seg hen imot sosialstyrets gjennomsnitt-
lige normakseplering, forsvinner sosiallederens positive innflytelse og gar
pd el visst punkt over til heller a vere negativ i forhold til sosialstyremed-

lemmenes normaksepteringsramme,

(8) Det ser ut til & vicre en omvendt u-formet sammenheng mellom poli-
tisk aklivitet og normaksepteringsramme, Personer med liten politisk akti-
vitet ligger i sin normakseptering langt {ra lovens intensjoner. Normaksep-
teringsrammen utvides med ¢kende politisk aktivitet inntil et visst punkt, for
si igjen a reduseres slik at de politisk mest aktive har en noe snevrere norm-

aksepleringsramme,

(9) Normaksepteringsrammen er gjennomgiende videst hos sosialstyre-

medlemmene i de mest "urbaniserte” og de minst "urbaniserte" kommuner.

(10) De mannlige sosialstyremedlemmer har gjennomgaende videre ak-
sepleringsramme enn de kvinnelige sosialstyremedlemmer, men for enkelte

lyper av sosialklientell er dog forskjellen omvendt,

(11) Sosialslyremedlemmenes alder har ingen betydning for deres norm-

aksepleringsramme,

(12) Sosialstyremedlemmenes botid i kommunen har ingen betydning for

deres normaksepteringsramme,

(13) Det at sosialstyremedlemmene har et yrke som er relevant (slik vi
har delinert det), for arbeidet i den sosiale sektor, betyr ikke i og for segat
deres normaksepteringsramme er vesentlig videre enn hos de oévrige sosial-

styremedlemmer,
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(14) De sosialstyremedlemmer som har viert med i det forrige sosial-
styre, har gjennomgaende ikke videre normaksepteringsramme enn de nye
sosialstyremedlemmer. Det er imidlertid blant de tidligere sosialstyremed-
lemmer ferre som er ekstremt normavvisende.

(15) De sosialstyremedlemmer som har viert med i det gamle forsorgs-
styre, har gjennomgaende ikke snevrere normaksepteringsramme enn de
naverende sosialstyremedlemmer. Det er tvert imot blant de tidligere [or-

sorgsstyremedlemmer gjennomgaende {erre som er ekstremt normavvisende,

7.5.3. Teoretiske implikasjoner

Med utgangspunkt i de empiriske funnene og de utsagnene som har viert

fremsatt i det foregaende, kan det formuleres noen mer generelle hypolescer

om forheldet mellom sosialstyremedlemmer og sosialklientell, e

Hyp. la. Jo lengre sosialstyremedlemmenes posisjoner er fra sosial-
klientellets, desto niermere vil sosialstyremedlemmene viere
intensjonene i Lov om sosial omsorg,

Vi har data fra i alle [all fire forskjellige typer av posisjoner som sosial-
styremedlemmene innehar som tyder pa at denne hypotesen har noe lor seg.
Sosialklientellet rekrutteres [orst og fremst {ra de lavere sosiale lag, oy de
vil, nesten pr, definisjon, tilhpre de lavere sosiale lag nar de kommer i kon-
takt med sosialstyret, De sosialstyremedlemmer som ligger lengst borte
fra sosialklientellet, dvs. tilhgrer de hgyere sosiale lag, er gjennomgiiende

de som ligger nermest intensjonene i Lov om sosial omsorg. Jo lengre ned-

over i de sosiale lag sosialstyremedlemmene belinner seg, desto lengre vil
de gjennomgaende veere [ra lovens intensjoner,
Det er sosialstyreformennene som formelt selt har de posisjoner i sys-

temet som sosialt ligger lengst borte {ra klientellel. Del er ogsi sosialstyre-

62, Det har veert utfgrt en lang rekke spesialanalyser av malerialet. Disse
analyser, som foreligger i arbeidsnotater ved Sosiologisk institult, Uni-
versitetet i Bergen, er undertiden med pa a sigtte opp under de resonne-
menter som gjéres i det fplgende, uten at de har kunnel refereres i de-
talj.

63. Dette tyder pa at verdifellesskap som et av kriteriene for en organisa-
sjons valg av klientel ikke er til stede for sosialstyrets vedkommende,
Gideon Sjoberg, R. Brymer og B. Farris, "Bureaucracy and the Lower
Class, " Sociology and Social Research, 50 (1966), pp. 325-337. Dette
problem skal vi komme tilbake til i Kapittel 9, i avsnittet Valg av Kli-
enter,
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formennene som ligger neermest intensjonene i Lov om sosial omsorg (hvilket

selvinlgelig ikke er overraskende), Jo neErmere sosialstyremedlemmenes
formelle posisjoner kommer sosialklientellets, desto snevrere normaksep-
teringsramme vil de gjennomgaende ha, Empirisk viser det seg, som nevnt,
al varaformennene gjennomgaende har snevrere aksepteringsramme enn for-
mennene, men videre ramme enn de vanlige medlemmene,

Man kan ogsa se pa kjgnn som en posisjon i samfunnet, Sosialklientellet
bestar [grst og [remst av kvinner, g og de menn som mottar sosialhjelp, er
pad mange miler tvunget over i1 en avhengighetsatferd som likner mer pa den
lradisjonelle kvinnerclle enn pa den tradisjonelle mannsrolle, 68 De kvinne-
lige sosialstyremedlemmer er de som ifolge denne problemstilling star sosi-
alklientellet nicrmest, og det er ogsa de som rent empirisk gjennomgaende
er minst villige til a innfri lovens inltensjoner overfor sosialklientellet, (Kon-
turene i det empiriske bildet blir imidlertid mindre sterke nar det gjelder
visse typer av sosialklientell, som [or eksempel ugifte modre, hvor de kvin-
nelige sosialstyremedlemmer giennomgaende er mindre restriktive enn de
mannlige, Delle kan skyldes en nierhet til klientellet som ikke bare skaper
behov [or avsland, men ogsa gir grunnlag for identifisering.)

Den siste type posisjon som her kan vere relevant, er sesialstyremed-
lemmenes tilhgrighet til det kommunalpolitiske liv, Sosialklientellet er ka-
rakterisert ved politisk likegyldighet, og de [leste av dem vil ikke inneha
noen formelle lillitsverv, 6% Jo slerkere tilhgrighet (opp til en viss grense)
sosialslyremedlemmene har til det kommunalpolitiske liv, desto n@rmere

vil de ligge intensjonene i Lov om sosial omsorg. De sosialstyremedlemmer

som ingen tillitsvery har, eller som lil og med er valgt inn i sosialstyret pa
upolilisk grunnlag, viser en normakseplering som innebwerer at de ligger
lengst fra lovens inlensjoner,

[ypolese Ta kan ogsa omformuleres slik:
64. Oyen, Sosialt klientell i Bergen 1967, op.cit., p. 19,

65, Kari Wierness, Verdikon(likter ved realisering av sosiale hjelpetiltak
for enslige modre (Sosialpolilisk rapport nr. 6, Sosiologisk institutt,
Universiletet i Bergen, 1872), pp. 47-50,

G66. Knut Dahl Jacobsen, "Politisk fattigdom, " Kontrast, 1 (1967), pp. 6-9.

G'7. Del er ogsa mulig a hevde at de forskjellene i normaksepteringsniva som
forklares ved forskjeller i sosial posisjon [remkommer fordi sosial po-
sisjon vil viere knyttet til evnen til a artikulere seg i en intervjusituasjon,

forts.
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Hyp. 1b. Jo kortere en gruppes (sosialstyremedlemmenes) sosiale av-
stand til klientellet er, desto vanskeligere vil det viere a fa
denne gruppen til a akseptere nye tiltak (som for eksempel
iflg. intensjonene i Lov om sosial omsorg) som forbedrer kli-
entellets sosiale posisjon,

Det kan virke som om de som befinner seg i nwerhet av klientellet, ikke
onsker a forkorte denne avstanden ytterligere ved a heve klientellets sosiuale
posisjon.68 Underforstatt i avvisningene av klientellet ligger ogsa en del ne-
gative holdninger til klientellet og det de star for, Disse negative holdninger
kan veere en mate a markere sin egen posisjon i forhold til Klientellet, slik
at klientellet stigmatiseres og brukes som negativ og avstandsskapende refe-
ransegruppe.

En annen [orklaring kan ligge i at de nye holdninger i forhold til sosial-
klientellet ifolge en diffusjonsprosess sist skulle na frem og avleire seg i de
lavere sosiale lag, L Dersom en fortsetter tankegangen langs denne dimen-
sjonen, skulle en forvente at klientellet, som er de som ligger lengst nede i
hierarkiet, ogsa selv skulle viere de som sist aksepterer den ideologi som
ligger til grunn for nye hjelpetiltak for klientellet, Det er faktisk noe som
tyder pa at sa lenge det ikke er hjelpetiltak som har & gjore med deres eget
hjelpebehov, er ogsa klientellet noksa restriktive med hensyn til innfgringen
av mer generose hjelpetiltak, &l

Andre forklaringer som kan komme pa tale, er de som er skapl omkring

rettferdighetstankeganger. Det er for eksempel sannsynlig at de sosialslyre-

67, forts, Denne innvending mener vi delvis i ha imélekommel tidligere i
dette kapittel. I den utstrekning innvendingen likevel er relevant, miaen
nodvendigvis komme tilbake til det sentrale spgrsmil om overensstem-
melse mellom artikulering og atlerd, Hvis en forutsetter en slik sam-
menheng svekkes ovenstiende hypoteser ikke,

68. Denne tankegangen kan knyttes il begrepet relativ deprivasjon, Se [,cks,
W.G. Runciman, Relative Deprivation and Social Justice (London:
Routledge & Kegan Paul, 1966).

69, For en diskusjon av betydningen av negative referansegrupper, se
Merton, op.cit., pp. 300-302. I Robert Pinker, Social Theory and So-
cial Policy (London: Heinemann Educational Books, 1971), pp. 135-
175, diskuferes samfunnets behov for a stigmatisere sine ylelser, slik

at de ikke blir for attraktive og derved tiltrekker nye klientgrupper,

70. Larsen, "Innovators and Early Adoplers of Television," op.cit., pp.
16-33.

71. Foreldpige resultater fra en mindre intervjuundersgkelse blant sosial-
klientellet i Bergen peker i denne retning.
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medlemmene som sosialt ligger i nzerheten av klientellet, vil oppleve det som
urettferdig at klientellet, som er i nesten samme situasjon som de selv, skal
fid goder som ikke star i forhold til deres arbeidsinnsats. Det er denne argu-
mentasjonen som oftest blir verbalisert, f.eks. i avisinnlegg,

Dersom sosialstyremedlemmene fpler seg som distributorer, kan man
for 4 helyse sosialstyremedlemmenes forhold til klientellet anvende en del
av de fordelingsstrategier og rettferdighetsprinsipper som Eckhoff beskri-
vcr,72 Utsagn som de sosialstyremedlemmer hvis posisjoner ligger nert
klientellets kommer med, tyder pa at de til dels oppfatter seg selv som kon-
kurrenter til de sosiale goder som de er med pa a distribuere, (Dette betyr
ikke at de selv aspirerer til sosialhjelp, men at de ser pa okende utgifter i
den sosiale sektor som tilsvarende innhogg i den allmenne velferd i et lokal-
samfunn med [d gkonomiske ekspansjonsmuligheter,) Denne blandete sosial-
slyrerolle som inneholder biade elementer av distributgr- og mottakerrollen,
med de motstridende [orventninger disse to rollene innebzerer, kan veere en
medvirkende darsak til den passivitet som preger en stor del av sosialstyre-
medlemmene. e

En neste gruppe av hypoteser har 4 gjére med bevegeligheten i sosial-

styremedlemmenes akseptering av intensjonene i Lov om sosial omsorg. Det

er veletablert at det skal sterke krefter til & pavirke et sett av holdninger
som er blitt en integrert del av personligheten. A Sosialstyremedlemmene
kan ikke forventes 4 utgj¢re noe unntak i sd mate. Selv om de i lgpet av sin
sosialstyreperiode md sette seg inn i loven og gjére seg kjent med nye prin-
sipper for hjelpetiltak overfor sosialklientellet, kan det ikke ses tegn til at
det skjer noen drastisk omlegning av holdningsm¢nstret. Det viser seg som
nevit at de sosialstyremedlemmer som ogsa var med i forrige sosialstyre,
dvs. de som over en ekstra treiarsperiode har vert eksponert for intensjon-
ene i loven, ikke har hgyere normaksepteringsniva enn de gvrige sosialstyre-

medlemmer (selv om det nok er en tendens til at de har kuttet ut de mest

72. Torslein Eckhoff, Rettferdighet (Oslo: Universitetsforlaget, 1871), pp.
239-273.

73. Denne problematikken er nermere behandlet i forbindelse med en drof-
ting av sosialstyrerollen i Kapittel 9,

T4. En oversikt over konklusjoner som stétter opp under dette utsagn finnes
i Bernard Berelson og Gary A. Steiner, Human Behavior: An Inventory
of Scientific Findings (New York: Harcourt, Brace & World, 1964), pp.
574-584,
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negative holdninger i forhold til klientellet), Det er ogsa pekt pa at de sosinl-
styremedlemmer som i sin tid var med i forsorgsstyret, og derfor skulle ha
veert eksponert for normer som pa vesentlige punkter strider mot de nye nor-

mer bak Lov om sosial omsorg, ikke har et lavere normaksepteringsniviaenn

de ovrige sosialstyremedlemmer. (Ogsa for denne gruppen er det en tendens
til at de mest negative holdninger i forhold til klientellet er blitt sjaltet ut,)
Det kan derfor formuleres en hypotese av en mer generell natur som
lyder slik:
Hyp. 2a. Holdninger med hensyn til hvilke hjelpetiltak som bor settes i
verk overfor klientellet under Lov om sosial omsory, er si

sterkt integrerte i sosialstyremedlemmenes personlighet at
de ikke uten videre lar seg endre.

Det er imidlertid ikke alle sosialstyremedlemmer som er like vanskelige
a pavirke. Jo videre normaksepteringsramme sosialstyremedlemmene har,
desto lettere kan det se ut til a vaere a pavirke dem ytterligere, mens del kan
se ut til a veere vanskeligere a fa til noen bevegelse i holdningene hos de so-
sialstyremedlemmer som har en snever normaksepteringsramme, .

Man kan derfor ogsa si:

Hyp. 2b. Jo snevrere normaksepteringsramme sosialstyremedlemmenc
har, desto stgrre innsats skal det til for i gjore normaksep-
teringsrammen noe videre,

Det har tidligere viert hevdet at sosialstyremedlemmenes sosiale nierhel

til klientellet skaper behov for avstand og innsnevrer normaksepleringsrams-

men, Dette gjelder den avstand som skapes gjennom sosiale posisjoner,

Nar det gjelder den neerhet til klientellet som skapes direkte gjennom person-
lig kontakt med klientellet, synes [orholdet i viere det motsatte. Det er en
positiv sammenheng mellom sosialstyremedlemmenes normakseptering og
deres grad av kontakt med klientellet, slik at det er grunnlag lor [glgende

hypotese:

Hyp. 3a. Kontakt med klientellet reduserer hetydningen av den posi-
sjonsnzerhet til klientellet som har negativ innflylelse pa so-
sialstyremedlemmenes akseptering av intensjonene i Lov om
sosial omsorg,

75. Denne tentative konklusjon er basert pi en analyse av de utsagn som kom
frem i forbindelse med sosialstyremedlemmenes forslag til hjelpetiltak
for klientellet, cf. ante, pp.107-108.
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Det er her ikke mulig 4 si hvorvidt det er en relativt vid normaksepter-
ingsramme ecller kontakt med klientellet som kommer forst i tid. Mest sann-
gynlig er det vel at det her pagar en kontinuerlig vekselvirkning., Resultatene
er i samsvar med resultater fra minoritets- og raseforskning, som i prin-
sippet inneholder en del av de samnme elementer som det system som her er
y 76
i spkelyset,

Sosialstyremedlemmenes kontakt med klientellet er av forskjellig art,
Den omfatter bide den mer profesjonelle kontakt som oppnas gjennom et yrke
’ 5 (- ;

i den sosiale sektor, gjennom vervet som sosialstyreformann, ved nabo-
kontakt, og gjennom [rivillig sosialt arbeid. Det er ingen av disselire lypene
av kontakt som markerer seg sterkere enn de andre i forhold til normaksep-
teringsrammen, og dette skulle gi grunnlag for {glgende hypotese:

Hyp. 3b. Intensiteten (hyppigheten) i kontakten med klientellet er vesent-
ligere for en utvidelse av normaksepteringsrammen, enn arten
av kontakt med klientellet,

Det ma imidlertid tas et forbehold nar det gjelder den positive sammen-
heng mellom kontaktintensilet og normakseptering. Dersom sosialstyremed-
lemmene allerede pa forhand har en relativt snever normaksepteringsramme,
ser del ut til at hyppig kontakt med klientellet har en negativ effekt pa denne

rammen. Nabokontakt kan viere et eksempel pa slik negativ kontakt (spesielt

hvor nabolaget er homogent og naboene til klientellet far den gkte effekt av
posisjonsnierhet). Det kan derfor innf¢res en begrensning pa Hypotese 3a:

Hyp. 3c¢. Normaksepteringen mi viere over en viss grenseverdi [¢r den

positive sammenheng mellom intensitet i kontakt med klientel-
let og normaksepteringen slar ut,

Denne hypotese stemmer godt overens med Hypotese 2b som sier at de
sosialstyremediemmer som har den snevreste normaksepteringsramme ogsa
er de som vanskelig lar seg pavirke med hensyn til hjelpetiltak overfor kli-
entellet,

Det er viktig a vaere oppmerksom pa forskjellen mellom den posisjons-

nierhet som omtales i den [drste gruppen av hypoteser og den kontakinmrhet

76. Berelson oy Steiner, op,cit., pp. 507-519,

77. Iden foreliggende undersgkelse var det ingen korrelasjon mellom "yr-
kesrelevans" og normakseptering, sialenge "yrkesrelevans" ble definert
noksa vidt, Da vi analyserte de "yrkesrelevante" sosialstyremedlem-
mer som hadde direkte kontakt med klientellet, viste normaksepterings-
rammen seg i vaere videre i denne gruppen.
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som omtales i den tredje gruppen av hypoteser, fordi effekten av de to typer
av nerhet er forskjellig,

Empirisk kommer de to typene av nerhet avstand blant annet frem i den
maten sosialstyrene organiserer sitt arbeid, Ifolge resultatene fra undersok-
elsen er det en tendens til at sosialstyrene i de sma og lite urbaniserte kom-
muner og sosialstyrene i de mest urbaniserte kommunene gjennomgiaende har
den videste normaksepteringsramme. I de sma kommunene [innes del lite av
profesjonell ekspertise, og sosialstyrene er selv nodt til a ta direkte kontakt
med klientellet, dvs. kontakinerheten [remmes (eller sosialstyret blir valgt
pa en slik mate at kontaktnwerhet tales). I de urbaniserte kommuner reduse-
res kontakinmerheten med klientellet fordi klientellet handteres av profesjonell
ekspertise. Sosialstyremedlemmene [ar en distansert og prinsipiell rolle i
forhold til klientellet, samtidig som de med storre sannsynlighet har posi-
sjonsavstand til klientellet (fordi kommunen er storre og har et annet rekrut-
teringsgrunnlag for sine sosialstyremedlemmer), Dilemmaet mellom posi-
sjonsavstand og kontaktnaerhet loses bade i de minste og stprste kommuner
gjennom en utilsiktet administrativ ordning, som skaper stgrre klarhet i
rollefordelingen,

Med litt dristighet kan alle hypotesene ovenfor sammenfatlies i en enkelt
overordnet hypotese pa denne mate:

Hyp. 4. Dersom sosialstyremedlemmenes relasjoner til sosialklientel-
let preges av posisjonsavstand og konltaktnerhet, maksimeres
intensjonene i Lov om sosial omsorg, under [orutselning av al
det enkelte sosialstyremedlems holdning til hjelpetiltak overfor

sosialklientellet er over en viss grenseverdi niar vedkommende
patar seg sosialstyrevervet.

Denne hypotesen understreker (1) at utgvingen av Lov om sosial omsorg

er en funksjon av sosialstyremedlemmenes relasjoner Llil sosialklientellet,
(2) at dilemmaet mellom nzerhet og avstand til sosialllientellet ligger inne-

bygd i systemet omkring Lov om sosial omsorg, men teoretisk har forskjel-

lige kvaliteter, og (3) at utgvingen av Lov om sosial omsorg ogsit er avhengig

av en gruppe sosialstyremedlemmer som ligger langl vekk fra intensjonene i
loven og som rimeligvis ikke vil endre sine innstillinger i lgpetl av sosial-

styreperioden,
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7.5.4. Noen sosialpolitiske implikasjoner

Under forutsetning av at sosialstyremedlemmenes akseptering av inten-

sjonene i Lov om sosial omsaorg, slik de her er definert, virkelig betyr noe

for utgvingen av loven, er det mulig a trekke en del sosialpolitiske konsek-
venser av de resullater som er kommet frem i denne del av undersokelsen.
Det er her viktig a understreke at de sosialpolitiske implikasjoner som det
pekes pa, tar som et utgangspunkl det verdipremiss som innebzrer at lovens
intensjoner skal eller bgr innfris, Det er apenbart at alternative verdipre-

misser kunne ha vart lagt til grunn,

(1) Dersom vi har oppnadd et valid mél for sosialstyremedlemmenes

akseplering av de antatte intensjonene i Lov om sosial omsorg, kan det umid-

delbart konstateres at for de [leste sosialstyremedlemmers vedkommende er
det langt igjen [¢r de er villige til a ta i bruk de hjelpetiltak overfor klientel-
let som forutsettes, Skal man trekke konsekvensene av dette, betyr det{grst
og fremst at man er ngdt til 4 erkjenne at den sosiale endring som man hadde

hipet 4 oppna ved innfgringen av Lov om sosial omsorg, gir mye langsom-

mere enn opprinnelig antatt, Dessulen b¢r man erkjenne at man har liten

lconiroll over de faklorer som pavirker "utviklingen" av loven. e

(2) Sosialstyremedlemmenes holdning til klientellet er etier alt a dgmme
sa integrert i deres personlighet at det skal sterke virkemidler til for 4 frem-
skaffe en endring som bringer holdningene mer i samsvar med intensjonene

i Lov om sosial omsorg. Dette innebarer for eksempel at selv om man gker

de ressurser som kanaliseres via sosialstyrene, er det lite sannsynlig at
disse ressurser i [¢rste omgang vil komme det mest belastede og det sakalte
"selvlorskyldte" klientell til gode, Mer sannsynlig er det at en tilfgrsel av
uspesiliserte midler, [.eks, [ra statens side, vil bli satset i eldresektoren,
i handikapomsorgen og i en viss utstrekning ogsi til utbygging av den sosiale

administrasjon, ilglge de preferanser sosialstyremedlemmene selv oppgir,

(3) Sosialstyremedlemmene varierer sterklt med hensyn il de hjelpetil-

lak og de premisser de er villige til a bruke i forhoeld til klientellet, Detville

78. Hvorvidt man kan skaffe seg kontroll over de mest sentrale av disse fak-
torer, dvs. de som avspeiler vesentlige strukturelle forhold i vart sam-
funn, mad i siste instans bli et spérsmil om en politisk prioritering av
samfunnsverdier. Dette synspunkt er nermere drdéftet i Kapittel 10,
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derfor vere mulig a oke den gjennomsnittlige akseptering av intensjonene i

Lov om sosial omsorg gjennom en eller annen form for selektiv rekruttering

til sosialstyret, Dersom de formelle seleksjonsmekanismer tillot det, kunne
det velges medlemmer som fortrinnsvis var vel integrerte i lokalsamfunnet,
deltok i det politiske liv, allerede hadde en viss kontakt med klientellet, var
hoyt motiverte for a fa delta, og hadde sosiale posisjoner som laet godt stykke
fra klientellets sosiale posisjoner,

Dette er selviolgelig prioriteringer som bare kan gjores i et system som
ikke har andre interesser a fremme enn de som kommenr til uttrykk i Lovom
sosial omsorg, Slike prioriteringer vil jo ogsa ha virkninger for det ovrige
kommunalpolitiske system, i alle [all om de blir foretatt hardhendt nok. Det
kan eksempelvis nevnes at en slik eliteutvelgelse blant annet vil ha konsekven-
ser for ideologien om bred og demokratisk representasjon i de olfentlige or-
ganer, for konsentrasjonen av den lokalpolitiske makt og [or overforingen av
oppgaver fra kommunestyret til sosialstyret.

Den av variablene som trolig er lettest a ta hensyn til er motivasjonen
for a veere med i sosialstyret. Vare data tyder pa at de som er hgyl moti-
verte, gjennomgaende ogsi ligger mye nm@rmere intensjonene enn de pvrige
sosialstyremedlemmer. Vi vet lite om hvorfor de er sa hpyt motiverte for
en innsats i den sosiale sektor, men i forhold til intensjonene i loven er del
i férste omgang uinteressant om motivasjonen dirigeres av politiske ambisjo-
ner eller genuine interesser for arbeidet i den sosiale sektor, De er i alle

fall villige til a betrakte Lov om sosial omsorg som sentral for arbeidet i

sosialstyret.

En annen av variablene som det ogsd er mulig i ta et visst hensyn Lil
uten alt for store konsekvenser for det gvrige system, er sosialstyremed-
lemmenes grad av politisk aktivitet, Av materialet fremgir det at de somer
upolitisk valgt eller ikke vet hvorfor de er valgt inn i sosialslyret, gjennom-

gaende ogsa er de som vet minst om Lov om sosial omsorg og ligger lengst

fra intensjonene i loven. Dersom en er oppmerksom pi delle, skulle del gi

grunnlag for d begrense andelen av apolitiske medlemmer i sosialstyret,
Imidlertid er det si at de apolitiske medlemmer ogsa [grst og [remst er

a finne blant husmddrene. Husmgdrene uigjgr nesten en lredjedel av alle

sosialstyremedlemmene, og det er neppe tvil om at de er valgt inn lordi

(1) de forventes a ha en innsikt i sosiale problemer som menn ikke har, og

(2) de legitimerer en demokratisk ideologi om bred representasjon i det lo-
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kale styre, Prisen for disse to hensyn er at sosialstyret har et innslag av
medlemmer som legger vesentlige begrensninger pa utovelsen av loveniover-
enssternmelse med dens opprinnelige intensjoner, Et forste skritt pa veien
kunne derfor vaere 4 avlive myten om husmorekspertise som vesentlig bl.a,
for forstdaelsen av familie- og ungdomsproblemer, og i stedet velge sosial-
styremedlemmer blant samfunnsengasjerte og motiverte mennesker uten hen-
syn Lil kj;&nn,79

Men representerer de apolitiske og lite interesserte sosialstyremedlem-

mer en hgyg i utgvelsen av Lov om sosial omsorg, sd utgjor de som star

sveert sentralt i det politiske arbeid i kommunen ogsa en bgyg. Med sin sen-
trale posisjon kontrollerer de en stor del av de kommunale ressurser, som
de ikke uten videre er villige til a la tilflyte den sosiale sektor. De har an-
svarel ogsd for andre sektorer i kommunen, de har oversikien over hva som
trenges i andre sektorer, og de er ngdt til a prioritere mellom de forskjel-
lipe sektorer, De blir "totalforsvarere" i motsetning til "sektorforsvarerne"
som bare fgler lojalitet til sin egen sektor. Empirisk viser det seg al de som
stiar meget sentralt i det politiske liv, gjennomgiende har en snevrere norm-
aksepleringsramme enn de ¢gvrige sosialstyremedlemmer,

IF'or dem som har innflytelse pa valget av sosialstyremedlemmene, ma
det derfor representere et dilemma 4 satse pa a {4 med de sentrale polili-
kerne, Pi den ene siden vil de gi prestisje til sosialstyret gjennom sitt med-
lemskap op samtidig veere en viklig kommunikasjonskanal for den sosiale
sektors behov, Pi den andre siden er de mindre villige enn andre til 4 satse
sterkt i den sosiale sektor og akseptere de av sosialstyrels oppgaver som

lrenger inn pid myndighetsomradet til bl,a, kommunestyre og formannskap.

(4) 1 den sosiale seklor har det viert og vil fortsatt bli satset pa infor-
masjon for om mulig a fa sosialstyremedlemmene (il a godta intensjonene i

Lov om sosial omsorg, Det er imidlertid mye som tyder pa at det skal mye

sterkere inngrep til for i pavirke sosialstyremedlemmenes holdninger til kli-
enlellet. Dessuten benytter sosialstyremedlemmene seg i liten grad av det
informasjonstilbud som foreligger.

Informasjonen hittil har for en stor del gatt ut pa a formidle de noe dif-

fuse intensjoner Lov om sosial omsorg bypger pa, De {mrreste har oppfattet

79, Sosialstyret gir pa mange mater kvinnene en god innfallsport til det poli-
tiske liv, og det kan selvsagt ogsa prioriteres ut fra dette hensyn,
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hvilke mer presise forventninger som egentlig blir stillet til dem. En spesi-
fisering av disse forventninger kunne medvirke til a skape en avskalling i
sosialstyret (fordi de som ikke kunne akseptere forventningene ville forlate
systemet), og derved gjore sosialstyret mer slagkraftig. En spesifisering
kunne ogsa bidra til a legge vilkarene til rette for en rollemodell som nnad
kunne gi grunnlag for identifikasjon og utad kunne skape oppmerksomhet om-
kring handteringen av sosiale problemer,

Informasjonen har hittil ogsa i noen grad behandlet de hjelpetiltakene som

er til radighet under Lov om sosial omsorg. Dette er selvsagt viktiy i og{or

seg, Men i tillegg burde det legges stor vekt pa informasjon om arsakene (il
at sosiale problemer oppstar. Hjelpetiltakene er slutiprodukiet i en lang ut-
vikling som det er vanskelig a forsta og akseptere nar man forst moter denne
utviklingen i en av dens senere faser, Begynner sosialstyremoedlommeoence
forst a fa innsikt i de strukturelle og andre forhold som skaper sosiale prob-

lemer, vil hjelpetiltakene, slik de [remstar i Lov om sosial omsory, viere

mer av en naturlig konsekvens,

Det kan ogsa sies at informasjonen hittil har viert fokusert pa sosialkli-
entellet. Kanskje man ogsa burde [okusere pa sosialstyremedlemmene sely
og de interessekonflikter en god del av dem (og andre i lokalsamlunnet) lalk-
tisk har i forhold til sosialklientellet, Dersom sosialstyremedlemmenc og,
andre har den oppfatning at deres avvisende holdninger overfor klientellet
bare skyldes kvaliteter ved klientellet, vil hjelpen til klientellet fortsalt bli
basert pa individuelle og moralske kriterier. Riktignok er del klart al en
blottlegging av interessekonflikter ville kunne gi grunnlag for en ny og like
bastant solidarisk avvisning av klientellet blant dem som er interessemot-
parter. Men igjen ma det understrekes al interesseckonflikter ikke "lgses"

med ¢kt informasjon, men med strukturelle endringer.

(5) Det er tidligere blitt fremhevet at de sosialstyremedlemmer som pi
en eller annen mate skaffer seg kontakt med klientellel, gjennomgiende har
storre forstielse for klientellets problemer og for de hjelpetiltak som cr for-

utsatt i Lov om sosial omsorg. Detle betyr nok ikke at man ulen videre kan

pavirke sosialstyremedlemmenes holdning til klientellet i en mer gunstip ret-
ning dersom man sg¢rger for den direkte kontakten mellom klientell og sosial-
styre, Men det er rimelig 4 anta at en slik kontakt er etl av de virkemidler

som i storre utstrekning bgr tas i bruk. Det er i dag slerke krefter som ut
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fra hensyn til klientellet prover 4 gjore sosialstyret til et distansert og prin-
sipielt organ, som ikke bor ha den direkte kontakten med klientellet, i Men
s4 lenge tiltakene i den sosiale sektor alltid vil vaere avhengig av det bilde
det utpvende organ har dannet seg av klientellet og dets hehov, bor det noye
vurderes om en tilstrebet distanse mellom de folkevalgte og klientellet er det
mest hensiktsmessige,

Det er klart at for den mest sdarbare del av klientellet kan det under be-
stemte vilkdr gjgre problemene enda vanskeligere om ikke-profesjonelle skal
ta kontakt i kraft av rollen som sosialstyrerepresentant. Men en stor del av
sosialklientellet stigmatiseres gjennom sin marginale posisjon i lokalsam-
funnet, og en begynnelse pd en integrering og avstigmatisering kan ligge i
kontakt med relativt velintegrerte representanter for lokalsamfunnet, som

sosialstyremedlemmene ofte vil vere,

(6) Sosialslyremedlemmenes oppfatning av hvilke hjelpetiltak som er
adekvate for klientellet, vil ogsd avhenge av de virkninger som tiltakene ser
ut til 4 ha, For a oppnd modifikasjoner i sosialstyremedlemmenes norm-
akseplering kreves det at systemet tillater "feedback", dvs. tilbakefgringav
informasjon om effekten av tiltakene. Den direkte kontakt med klientellet kan
viere en god kilde til informasjon. En noe mer indirekte kontakt via saksbe-
handleren gir en annen og ofte noe heskdret informasjon, En tredje mulighet
ligger i et pilitelig og veldefinert informasjonssystem basert pa lgpende in-
formasjon om klientellets situasjon.

(7) Til sist skal betydningen av & ha en "god" sosialleder fremheves,

dvs. en sosialleder som legger [rem for sosialstyret handlingsalternativer

som cr i overensstemmelse med inlensjonene i Lov om sosial omsorg, Som

tidligere nevnt [glger de fleste sosialsiyrene de innstillinger og forslag som
sosiallederen legger [rem, slik al det er han/hun som innenfor visse omra-
der er normseltende for gruppen nir den er samlet, Ifglge vare data er det
fprst og [remsl de megel gode sosialledere som har sosialstyrer hvor det
gjennomgiende er relativt hgyt nivi med hensyn til de hjelpetiltak som frem-
mes overfor klientellet, Det er vanskelig 4 si om det er den meget gode so-

sialleder som er instrumentell i i fa frem dette hdye niva, eller om det er

80, Jfr, diskusjonen i Kapittel 10 om forslagene til reformer av den kom-
munale sosinlomsorg og forholdet mellom eksperter og legmenn.
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sosialstyremedlemmer med vid aksepteringsramme som fremmer en enda
videre aksepteringsramme hos lederne. Den praktiske konsekvens ma i alle
fall veere at det i enda hoyere grad enn hittil bor satses pa sosialledere som

i holdning ligger sa neert som mulig til intensjonene i Lov om sosial omsory,




KAPITTEL 8

LOVENS INTENSJONER OG LOVPRAKTISERINGEN

Ifplge den generelle modell som i dette arbeid er gjenstand for analyse, er

utgvelsen av Lov om sosial omsorg en flerleddet prosess, Vi har spokt aklar-

legge noen av de intensjoner som ligger til grunn for utviklingen av loven. Vi
har undersgkt hvilke prosesser som ligger til grunn for rekrutteringen til
sosialstyrene, som er de kommunale organer som er ansvarlige for den so-
siale omsorg som faller inn under loven, Vi har prgvd a finne [rem til de
vilkir som kan tenkes 4 ligge til grunn for variasjonen i sosialstyremedlem-
menes grad av akseptering av noen av de normer som loven ser ut til a im-
plisere,

Fra normaksepteringen vender vi oss na til selve utgvelsen av loven,
lovpraktiseringen, I Kapittel 4 ble det reist en rekke generelle problemstil-
linger omkring forholdet mellom lovens intensjoner og lovpraktiseringen,
Delte kapittel gir en fremstilling av de fors¢k vi har gjort pa 4 belyse disse
problemstillinger empirisk,

Hovedproblemstillingen har vert a undersgke neermere de forhold som

betinger spennvidden i prakiiseringen av Lov om sosial omsorg og 4 vurdere

noen av de modeller som [ra forskjellig hold har vert satt frem til forklaring
av variasjonene i lovpraktiseringen, Som vist i Kapittel 4 deler forklarings-
modellene seg stort sett i fire grupper, alt etter hvilke typer av uavhengige
variabler som er dominerende, De ¢kologiske modeller tar utgangspunkt i
del ylre miljg og den innvirkning dette har pa lovpraktiseringen, De admi-
nistrative modeller konsentrerer seg om kvaliteter ved den sosiale admini-
strasjon og den betydning en god eller darlig utbygd administrasjon har pa

kvalitelen av de sosiale hjelpetiltakene. De kommunalpolitiske modeller er

mest opptatt av sosialstyrets plass i den ¢vrige kommunalpolitiske struktur
og den belydning rekrutteringen samt sosialstyrets forhold til de andre kom-
munale organer har pa sosialstyrels utfoldelsesmuligheter., Gruppemodell-

ene retter oppmerksomheten mot de prosesser som utfolder seg innenfor
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sosialstyret som gruppe og ser pa lovpraktiseringen som en funksjon av disse
prosesser. Vi trekker ogsa frem sosialstyremedlemmenes akseptering av

normene bak intensjonene i Lov om sosial omsorg som en viktig variabel som

bade er et produkt av de prosesser som de ovenstiende modeller beskriver,
samtidig som den vil gripe inn i og modilisere disse prosessene,

I det folgende har vi gjort et forsok pa a konfrontere disse modellene med
et empirisk materiale. Analysen vanskeliggjores fordi antall enheter her eor
lite og fordi variablene er av forskjellige slag og pa forskjellige malingsnivia,
Det ma derfor understrekes at analysen er eksplorativ,

Analysen er na pa gruppe-nivi, dvs,, det er sosialstyret som gruppe i
de 42 kommuner som utgjor analyseenhetene. 4

Slik kapitlet er disponert, begynner det med utviklingen av et mal for
begrepet lovpraktisering. Etter en kort redegjorelse for analysemetodene
folger sa en analyse av sammenhengene mellom det operasjonelle mal for
lovpraktiseringsrammen, Rc’ og grupper av uavhengige variabler., Nar det
gjelder lovpraktiseringen i lys av de mer generelle gruppeprosesser som ul-
spiller seg i sosialstyremdtene, er disse tatt ut og behandlel sierskilt i Ka-
pittel 9.

8.1. Et mal [or lovpraktiseringsrammen (R(_L

For a kunne sammenlikne Ru og Rb med Rc (ifr. Kapittel 4) hadde det
vert gnskelig a kunne operasjonalisere RC pa grunnlag av informasjon om
hvilken faktisk hjelp de enkelte sosialstyrer ville ha ytt i de seks hypoletiske
sosialtilfeller som de enkelte intervjuobjekter fikk seg forelagl og som ope-
rasjonaliseringen av Rb ble bygget pa. Det var imidlertid ikke mulig i de 42
utvalgte kommuner a finne sosialstyreavgjgrelser i konkrete sosialtilfeller
som enten innbyrdes var like nok til & sammenliknes, eller som liknet sipass
mye pa ett eller flere av de seks sosialtilfellene i underse¢kelsen al resultat-
ene fra alle sosialstyrene kunne sammenliknes.

Som et alternativ til disse mulighetene ble det gjort et forsg¢k piisperre
sosialstyremedlemmene og sosiallederne direckte om hvordan de menle deres

sosialstyre ville ha utformet hjelpen i de seks sosialtilfellene, Svarene vari-

1. CI. ante, pp. 65-69.
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erte si sterkt innenfor det enkelte sosialstyre at det ikke ble ansett a vere
realistisk 4 utvikle et palitelig uttrykk for den faktiske praktisering av loven
pa dette grunnlag,

[ stedet er det valgt a4 se pa visse sider ved sosialbudsjettet som uttrykk

for praktiseringen av Lov om sosial omsorg. En av fordelene med dette er

at en har a gjgre med lett malbare storrelser som kan utirykkes slik at det
er mulig 4 f¢re sammenlikninger mellom kommunene., Dessuten er arbeidet
med budsjettet en aktivitet som samtlige sosialstyrer deltar i og som av de
fleste blir vurdert som en sentral oppgave,

Ulempene ved 4 ta utgangspunkt i sosialbudsjettet for a finne et uttrykk
for lovpraktiseringen er dels den innsnevring som praktiseringsbegrepet far,
op dels den mangel pa premisser for [ordelingene i budsjettet som bruken av
sluttsummene som indikator gir, Hadde en hatt innsikt i premissene for for-
delingene, ville det ogsd ha viert lettere a si noe om hvorvidt bevilgningene
i budsjeltet er i overensstemmelse med intensjonene i loven. Som det na er,
ligger det i bruken av sosialbudsjettet som indikator en implisitt forutsetning
om al det er en sammenheng mellom stgrrelsen pa visse deler av sosialbud-

sjeltet og innfriingen av noen av intensjonene i Lov om sosial omsorg. Dette

er legitimt bare sa lenge sosiale problemer forutsettes lést gjennom gkono-
miske tilskudd. Den hjelpen som gis gjennom rad og veiledning, oppsgkende
virksomhet og stélte over lengre tid, kommer ikke til uttrykk ved bare d
bruke sosialbudsjettet som uttrykk for praktiseringen av loven.

Det er ellers den vanskelighet at sosialbudsjettet er en komponent av det
lotale kommunebudsjett, slik at det er pavirkelig gjennom de bevegelser som
skjer i de ¢gvrige kommunale sektorer. En fullstendig kartlegging av alle de
{aktorer som betinger variasjon kommunene imellom nar det gjelder sosial-
budsjettets relative stérrelse og utforming, ville derfor bli meget omfattende
o egentlig falle ulenfor rammen [or denne undersdkelsen.2 Imidlertid har
vi pjennom bruken av et sett med okologiske variabler samt den statistiske
kontroll som vir analysemctode gir muligheter for, ment a kunne gi en rime-

lig forsvarlig fremstilling. 3

2. Noen betraktninger om sosialpolitikken i relasjon til den gjensidige av-
hengighet det er mellom ulike gkonomiske forhold, er gitt i Trygve
Haavelmo, "Sosialpolitiske konsekvenser av pkonomisk vekst," Sosial-
pkonomen, 1 (januar 1973), pp. 19-22,

3. En analyse av kommunebudsjetteringen pagar ved Institutt for statsviten-
skap, Universitetet i Oslo, ved Francesco Kjellberg.



- 167 -
Til operasjonalisering av lovpraktiseringsrammen er det konstruert sju

forskjellige indekser som alle tar utgangspunkt i de kommunale sosialbud-
sjetter:

Indeks la: Det totale sosialbudsjett i prosent av det totale kommunebud-
: : -
sjett 1 1968,

Indeks 1b: Det totale sosialbudsjett pr, innbygger i kommunen, 1968,

Indeks 2: Det totale sosialbudsjett minus de lovbestemte trygder (Kapit-
tel B i sosialbudsjettet), minus hjelp til modre og barn (Kapittel E), og minus

inntekter pa sosialbudsjettet, pr. innbygger i kommunene, 1968,

Indeks 3: Den del av sosialbudsjettet som gar til "hjelp til selvhjelp"
(Kapittel C.1a, 1.bog 1.c), minus tilbakebetaling av lan (Kapittel C. 1 pa
inntektssiden), pr. innbygger i kommunen, 1968,

Indeks 4: Utgifter over sosialbudsjettet for opphold i gamlehjem, pleic-
hjem, m.m. (Kapittel C.2 og C.3), pluss tilskudd til hjemmepleie (Kapittel
C.4), pluss tillegg til lovbestemte grunntrygder (Kapittel F minus de lillegy
som er spesifisert til ufgre), pluss utgifter til driften av gamlehjem og pleic-
hjem (Kapittel I), pluss utgifter til hjemmehjelp for eldre (Kapittel M. 2),
minus alle de inntekter som kommer til uttrykk i ovennevnte poster (kapitler),

pr. innbygger over 65 ar i kommunen, 1968.

Indeks 5a: Administrasjonsulgifter til sosialkontoret (Kapittel A) i pro-

sent av det totale sosialbudsjett, 1968,

Indeks 5b: Administrasjonsutgifter til sosialkontoret (Kapittel A), pr.
innbygger i kommunen, 1968,

Variasjonsbredden og gjennomsnittsverdien for de sju indeksene cr vist
i Tabell 8.1, og korrelasjonene mellom de sju indeksene er vist i Tabell

5
8.2.

4. 1 sosialbudsjettene inngir ikke budsjettene for barnevern og edruskaps-
vern.

5. Detmaher gjgres oppmerksom pd at mange av de komponenter som inn-
gir i de enkelte indekser, er de samme, og at interkorrelasjonene av
denne grunn ikke kan tas som uttrykk for samvariasjon i vanlig forstand.
Interkorrelasjonene brukes som et hjelpemiddel ved valget mellom in-
dekser for den endelige analyse.



- 168 -

Tabell 8,1, Variasjonsbredde og gjennomsnittsverdier for sju forskjellige

indekser basert pi kommunale sosialbudsjetter i 1968, N =42,

Indekser Variasjons- Gjennomsnitts-
bredde verdi

la, Sosialhudsjett
i prosent av
kommunehudsjett 8.1-24,3% 16, 3%

1h. Sosialbudsjett
pr. innbygger i
kommunen kr, 137- 545 kr, 288

2. Nelto sosialbudsjett
minus bundne utgifter pr,
innbygeer i kommunen kr., 15- 199 kr. 98

3. Posl "hjelp til selv-
hjelp" pr. innbygger
i kommunen kr, 0- 8 kr. 1

4, Nelto utgifter til
eldre pr, innbygger
i kommunen kr. 0-1560 kr, 446

Sa. Administrasjons-
ulgifler i prosent av
sosiulbudsjelt 0.2-10.0% 2.6%

ob. Administrasjons-
ulgifter pr, innbygger
i kommunen kr, 1- 18 kr, 17

Som det [remgar av Tabell 8.1, er det store variasjoner kommunene
imellom med hensyn til den relative stgrrelsen av de summer som blir brukt
i den sosinle seklor, T forhold til kommunebudsjettet varierer andelen av
sosinlbudsjettel mellom 8 og 24 prosent (Indeks 1a). I forhold til innbygger-
anlallet i kommunen varierer andelen av sosiale utgilter pr. innbygger mel-
lom 137 og 545 kroner (Indeks 1b), For de 42 kommuner i undersokelsen er
i 1968 den gjennomsnittlige utgift pr, innbygger for ytelser i den sosiale sek-
tor 288 kroner, Sosialbudsjettene utgjor gjennomsnittlig 16 prosent av kom-
muncbudsjettene,

Indeks 2 representerer en vidercutvikling av Indeks 1a og Indeks 1b. Ut

[ra den betrakining at bare den del av sosialbudsjettet som sosialstyret selv



- 169 -
har kontroll over kan vere en indikator pa praktiseringen av Lov om sosial
omsorg. er de lovbestemte trygder og utgifter trukket fra sosialbudsjettet.
Dessuten er inntektene pa sosialbudsjettet tatt bort, ut fra samme betrakt-
ning. Det resterende sosialbudsjett er angitt pr. innbygger 1 kommunen,

Det er denne indeks som i analysen brukes som uttrykk for R . Indeks 2
&

korrelerer positivt og ganske hoyt med de andre indeksene, bortsett fra

Indeks 3 og Indeks 5a.

Tabell 8.2, Interkorrelasjoner (produkt-moment) mellom de sju indekser

basert pa kommunale sosialbudsjetter. N =42,

la 1b 2 3 4 5a | 5b
1a -
1b .75 -
2 .66 .84 -
3 00 -.03 -.18 -
4 .55 .76 87 -.05 -
5a -.08 -.01 .09 .09 .05 -
5b il .40 .44 .07 .40 . 89 -

Pi sosialbudsjettet er det avmerket en egen post som er kall "Hjelp til
selvhjelp”. Bevilgningene over denne posten skulle if¢lge inlensjonene under-

streke sentrale aspekter ved klientbehandlingen under Lov om sosial omsorg.(i

Ideelt selt skulle derfor stgrrelsen pid denne posten reflektere gjennomférin-
gen av deler av loven. I praksis viser det seg imidlertid at denne posten er
lite og sporadisk nyttet, Dette betyr ikke at intensjonene bak prinsippel om
hjelp til selvhjelp ikke [remmes, f[or i mange tilfeller vil bevilgninger til
hjelpetiltak av denne type skjule seg under andre posteringer, Andelen av
kommunale bevilgninger for hjelp til selvhjelp, Indeks 3, varierer mellom 0
og 8 kroner pr. innbygger (i noen kommuner er det posterte belép faktisk ne-

gativt p.g.a. lin som fratrekkes under denne posten), og det gjennomsnittlige

6. For en diskusjon av prinsippet om "Hjelp til selvhjelp", se Appendiks C,
Sosialtilfelle C.
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belgp pr. innbygger er 1 krone, Indeks 3 korrelerer ikke med noen av de ov-
rige seks indeksene,

Indeks 4 reflekterer utgiftene til de eldre i kommunen., I denne indeks
inngar alle utgifter til gamlehjem, pleiehjem, hjemmepleie og hjemmehjelp
for eldre, minus alle de inntekter som kommunen far inn i forbindelse med
hjelpen til eldre. Indeksen er relatert til andelen av innbyggere i kommunen
som er over 65 dr, Nar denne gruppen her gjores til gjenstand for spesiell
oppmerksomhet, skyldes det den interesse for eldreomsorgen som ser ut til
i ha dominert den sosiale sektor de siste drene. Det virker som om detteer
en av de hgyst prioriterte oppgavene i sosialstyrene, og det er rimelig at
denne interesse vil ¢gi seg utslag i budsjettbehandlingen.

Utgiftene til eldreomsorg varierer mellom 0 og 1560 kroner pr, innbyg-
ger over 65 ar i kommunen, og den gjennomsnittlige utgift pr. innbygger over
65 dr i de 42 kommunene er 446 kroner. Indeksen vil i hgyere grad enn de
andre indeksene veere [glsom overfor tidspunktet for registreringen, p.g.a.
de stprre éngangsinvesteringer i denne sektor,

Indeks 5a og Indeks 5b, som setter sosialkontorets administrasjonsutgif-

ter i forhold til henholdsvis det totale sosialbudsjett og i forhold til antall
innbyggere i kommunen, viser en variasjonshredde pa fra 0,2 til 10 prosent,
med en gjennomsnittlig andel pa 3 prosent. Administrasjonsutgiftene vari-
erer [ra kr, 1 til ke, 18 pr. innbygger med en gjennomsnittlig utgift pr. inn-
bygger pa kr, '7.7 Utgiftene til administrasjon er ikke ng¢dvendigvis en indi-
kator pa et effektivt sosialt apparat, men relativt store administrasjonsut-
gilter kan viere et tegn pd at kommunen er villig til 4 investere mye i denne
scktor,

Forelgpige analyser, hvor de nevnte indeksene etter tur er blitt betraktet
som avhengige variabler, samt en kvalitetsvurdering av hver enkelt indeks,
ogsi i lys av korrelasjonsmatrisen, Tabell 8,2, har fgrt til at vi er blitt std-
ende ved Indeks 2 som den som er best egnet for vare analyseformal, Et
moment som har vert trukket inn ved vurderingen, er at den eller de avhen-
gige variabler som brukes i analysen, ma avspeile forhold som det iallfall
formelt tilligger kommunen selv og sosialstyret 4 ha ansvar for,

Indeks 4 er blitt brukt gjennom en {ullstendig analysesekvens, men re-

7. TFor en fordeling av administrasjonsutgifter i sosialomsorgen pa kom-
munenivi og for hele landet, se NOU 1972:30, op.cit., pp. 149-152,
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sultatene er i hovedirekk identiske med de resultater som er oppnadd pa grunn-
lag av Indeks 2, og derfor ikke rapportert.
Sporsmalet om validiteten av Indeks 2 er det vanskelig a ¢i noen samlet
vurdering av. Det er med andre ord ikke lett a sla fast til hvilken grad vart

begrep lovpraktiseringsrammen i modellen er dekket pa en tillredsstillende

mate gjennom den operasjonelle definisjon vi er blitt staende ved, nemlig
Indeks 2. T en situasjon hvor validiteten er usikker, kan det viere en fordel
a satse pa et sett av operasjonelle definisjoner som avspeiler ulike aspekter
ved det begrep som sokes dekket. De sju budsjettindeksene har imidlertid
ikke kunnet gi noen strategiske fordeler i sa mate, om de enn stadig har viert
trukket inn i analysen der det har viert grunn til det, Ved tolkningen av re-
sultatene av analysen av Indeks 2 i forhold til settene av uavhengige variabler
er det derfor nodvendig a ha in mente at vi har satset pa hva vi har opplaltet
som den beste kompromissldgsning, og at en bedre -- men dessverre ikke
oppnaelig -- losning ville ha vert et mal for lovprakiiseringsrammen svar-

. . . 8
ende til vart mal for normaksepteringsrammen,

8.2. Analyse av data

8.2.1, Metode

De tre sett av uavhengige variabler, de ¢kologiske, administralive og
kommunalpolitiske, er i det f¢lgende analysert i tur og orden i forhold tilden
avhengige variabel, operasjonalisert ved Indeks 2.

I Kapittel 7 ble det gjort bruk av analyse-teknikken AID (Automatic Inter-
action Detector), som stiller relativt enkle krav til variablene og som er vel-
egnet nir formdlet er 4 foreta en eksplorativ undersgkelse av sammenhenger
i et materiale. Opprinnelig ble samme metode brukt pia det materiale som
er gjenstand for analyse i dette kapittel, men serlig pia grunn av at analysen
na skjer pa kommunenivd og antall enheter er lavt, bare 42, ble resullatene
raskt ustabile etter hvert som de forskjellige uavhengige variabler ble inn-
fért. Det ble derfor nedvendig i gjgre bruk av en mer robust metode,

Etter valget av Indeks 2 foreligger det én avhengig variabel, og formilet
er 4 analysere denne variabel pd grunnlag av et antall uavhengige variabler

8. Cfi. ante, p. 165.
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som md antas 4 veere innbyrdes relatert til hverandre. For dette formal er

multippel regresjons-analyse en nerliggende mulighet, .

En bemerkning om malingsnivdet er nodvendig. I prinsippet fordrer
multippel regresjons-analyse at de variabler som inngar i analysen, er malt
pa intervallskalaniva, Enkelte av de uavhengige variabler som er brukt her,
tilfredsstiller ikke dette krav; noen er pa ordinalskalaniva og noen er diko-
tome. I en undersgkelse som denne kan det imidlertid anses som legitimt
ogsid d gjgre bruk av variabler pa lavere malingsniva enn intervallskala-

niviet, L men det er viktig 4 ha begrensningene for gye.

8.2,2. OQkologiske variabler

De ¢kologiske variabler som her brukes som uavhengige variabler byg-
ger pa et arbeid utfgrt av Sweetser. i Ut fra en hypotese om at det finnes
noen fi grunnleggende og linewre dimensjoner som maler vesentlige sosio-
kulturelle karakteristika ved kommunene, laget Sweetser en faktoranalyse
basert pi en rekke tilgjengelige opplysninger om de enkelte norske kommu-
ner, I all inngikk det i analysen 47 variabler, Ved faktoranalysen ble de
store datamengder redusert til noen fa, grunnleggende gkologiske dimen-
sjoner, og det ble generert fem [aktorer som kan brukes til en differensiell

beskrivelse av kommunene.,

Faktor I ("urbanisering/sosiogkonomisk status"), som erden "sterkeste"
faktor (fordi den reduserer mest av variasjonen i den opprinnelige data-
matrisen), knylter seg sewrlig til opplysninger om botetthet, andel av ¢kono-
misk aklive kvinner, andel personer beskjeftiget i handel og tjenesteyting,

og andel av befolkningen med hgyere utdannelse,

Faktor IT ("industri/jordbruk"), den nest sterkeste faktor, baserer seg
sierlig pa opplysninger om andel av befolkningen som er avhengig av industri
cller landbruk, andel [aglert og ufaglert arbeidskraft, botetthet, inntekter,

polilisk tilhgrighet og karakteristika ved boligene.

9, En beskrivelse av metoden finnes i Hubert M, Blalock, Social Statistics
(London: McGraw-Hill, 1960), pp. 326-329.

10. CI. lotnote 1, Kapittel 7.

11. Frank L, Sweetser, Commune Differentiation in Norway, 1860: A Pre-
liminary Report on a Factor Analytic Study (Bergen: Sosiologisk insti-
tull, June 1970).
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Faktor III ("familisme"), en middels sterk faktor, gir uttrykk for den
fremherskende familiestrukiur i kommunene. Denne fakior er blant annet
bygget pa opplysninger om andelen av befolkningen som er under 16 ar, an-
delen av familier med barn, andel som er over 64 ar, endring i befolkning-

ens sammensetning og andelen av ny og gammel bebyevelse.

) . L : o =
Faktor IV (sosialistisk dominans"), som blir ansett for a viere en
"svak" faktor, er blant annet basert pa politisk stemmegivning, husholdning-

ens storrelse og andelen av okonomisk aktive i kommunene.

Faktor V ("deprivasjon"), som er den svakeste av de fem [aktorene, gir
uttrykk for graden av mangel pa ressurser i kommunene, Denne [akloren or
blant annet basert pa utdanningsniva i kommunene, storrelsen pa skattene,

inntektsforhold, antall rom pr. innbygger og flytting, 13

Hver eneste norsk kommunes posisjon pa de fem faktorer kan markeres
ved en faktorskare. Den enkelte kommunes "profil" med hensyn il disse
grunnleggende dkologiske dimensjoner kan derfor angis ved hjelp av fem lak-
torskarer.

I det folgende har vi benyttet oss av Sweetsers arbeid og har latt de fem
okologiske [aktorene innga som uavhengige variabler i [orhold til praktiser-

ingen av Lov om sosial omsorg, malt ved visse vesentlige aspekler av de

kommunale sosialbudsjettene. 1
Tabell 8.3 viser variasjonsbredden for skarene pa de [em [aktorene for

alle landets kommuner og for de 42 kommuner i utvalget. Ulvalgskommunene

12. Av Sweetser kalt "left politics”.

13. For [ullstendige opplysninger om variabeldefinisjoner, om de enkelte
faktorer og intensiteten av de variabler de bygger pa, henvises lil ibid.,
pp. 44-56,

14, Sweetsers arbeid er basert pa data fra 1960. For i oppni sammenlikn-
barhet med vart materiale for 1968 er det foretatl en transformasjon av
1960-dataene til 1968-niva. For en nmrmere beskrivelse av denne trans-
formasjon henvises det til program Komreg i del gkologiske arkivsystem,
Norsk samfunnsvitenskapelig datatjeneste. Sweetser belraktet sine fak-
torskarer som forelgpige. Det er ngdvendig, sier han, i foreta ylter-
ligere bearbeidelse og [orbedring av selve fakltormalrisen, Dessulen er
det ikke klarlagt hvilken metode for beregning av faktorskirer som er
den mest velegnete for faktoriell ¢gkologi. Den bruk som her blir gjort
av Sweetser's faktorskarer ma selvsagl ogsi sees som forelgpig og len-
tativ. Sweetser har selv fortsatt bearbeidelsen av sitl materiale, og
hans endelige faktorer kan komme til @ avvike noe fra dem denne analy-
sen bygger pa,



- 174 -

Tabell 8,3, Variasjonsbredden i de gkologiske faktorskarene for samtlige

kommuner i landet og for de 42 utvalgskommunene.(a)

Samtlige kommuner Utvalgs- kommunene

Faktor I
Urbanisering/
sos. ¢k. status 34 - 127 34 - 59

Faktor II
Industri/
jordhruk 30 - 77 30-171

Faktor III
Familisme 23 - 80 31 - 175

Faktor IV
Sosialistisk
dominans 15 - 70 37 - 67

Fakior V
Deprivasjon 23 - 179 32 - 65

(a) TFaktorskirene er standardiserte z-skarer som (for samtlige kommuner
i landet) har et middeltall pa 50 og et standardavvik pa 10.

Tabell 8,4, Produkt-moment korrelasjoner mellom fem gkologiske variab-

ler og en indeks for kommunale sosialbudsjetter (Indeks 2)

@kologiske variabler Indeks 2
Faklor I (Urbanisering/sosiopkonomisk status) .01
Faktor II (Industri/jordbruk) .65
Faktor III (Familisme) -.08
Faktor IV (Sosialistisk dominans) .28

Faktor V (Deprivasjon) -.03
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er temmelig skjevt fordelt med hensyn til Faktor I, og ogsa noe skjevt for-
delt med hensyn til Faktor IV. Ellers plasserer utvalgskommunene seg noen-
lunde som for landet under ett,

Tabell 8.4 viser korrelasjonene mellom de fem faktorene ow Indeks 2

Indeks 2 viser ingen korrelasjon med Faktor I, Faktor III og Faktor V. Kor-

relasjonen med Faktor IV er svakt positiv, mens korrelasjonen med Faktor
II er positiv og relativt hoy.

Resultatene fra regresjons-analysen er presentert i form av beta-koeffi-
sienter i Tabell 8.5. Beta-koeffisientene indikerer hvor mye endring som
fremkalles i den avhengige variabel gjennom en standardisert endring i hver
av de uavhengige variablene, nar det er kontrollert for de andre uavhengige
variablene i analysen. 15 Det fremgar med all tydelighet at det bare er én av
de fem faktorene som bidrar til a forklare variasjonen i Indeks 2, nemlig
Faktor II, som er den faktor som antas i kunne beskrive kommunene etter
industrialiseringsgrad, De ovrige faktorer er uten betydning i denne sam-
menheng. Indeks 2 korrelerer positivt med Faktor II; dette innebwrer, grovi
uttrykt, at jo mer industrialiserte kommunene er, desto storre er deres(rill

disponerbare sosialbudsjett pr. innbygger,

Tabell 8.5, Standardiserte beta-koeflisienter for fem gkologiske variabler

i forhold til en indeks for kommunale sosialbudsjetter (Indeks 2)

Okologiske variabler Indeks 2
Faktor I (Urbanisering/sosiogkonomisk status) .02
Faktor IT (Industri/jordbruk) .62
Faktor III (Familisme) -.13
Faktor IV (Sosialistisk dominans) L14
Faktor V (Deprivasjon) -.01

Multippel korrelasjonskoeffisient og F-testparameter for regresjonen:

Avhengig variabel R RZ F—tesl(“) p

Indeks 2 .68 .46 6.09 <.,001

(a) For 5 og 36 frihetsgrader.

15. Blalock, op.cit., p. 345.
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For 4 forstd denne korrelasjonen bedre, er det nodvendig med en mer
detaljert betraktning av de variabler som sterkest bidrar til Faktor II.

Denne faktor er bipolar i den forstand at de kommuner som har hoy po-
sitiv faktorskire, er typiske industrikommuner, mens kommuner med hoy
negaliv faktorskire er typiske jordbrukskommuner. Det som karakteriserer
industrikommunene, er at en relativ hoy andel av befolkningen (1) er gkono-
misk avhengig av industri, (2) er [aglert og ufaglert arbeidskraft i industri
og gruvedrift, (3) er gift, (4) bor i tettsteder, (5) har relativt hoye inntek-
ter, (6) har innlagt bad og toalett; og (T) at det i kommunen finnes relativt
mange tetlsteder og (8) finner sted en viss innflytting. Det som karakteri-
serer jordbrukskommunene er at en relativ hgy andel av befolkningen (1) er
gpkonomisk avhengig av jordbruk, (2) bor pa stgrre gardsbruk, (3) har store
boliger, (4) er selvstendige neringsdrivende, (5) stemmer pa Senterpartiet,
(6) er f¢dt i kommunen, (7) har relativt mange som er gkonomisk avhengige
av dem og (8) at det i kommunen er relativt store omrader med dyrket mark.
Alle disse variablene er selviglgelig interkorrelerte,

Sammenhengen mellom industrialiseringsgrad og den relative stgrrelsen
pit sosialbudsjettel er forsavidt ikke overraskende. Det er i alle fall tre
typer av forklaringer som kan komme pa tale her. For det [grste har indu-
strikommuner gjennomgiende bedre gkonomi enn jordbrukskommuner og har
derfor bedre rid til utgifter i den sosiale sektor. For det andre vil industri-
kommuner gjennomgaende ha flere sosiale problemer enn jordbrukskommuner
og er derfor ngdl til a investere mer i den sosiale sektor. For det tredje vil
jordbrukslkommunene ofte definere sosiale problemer pa en annen mite enn
induslrikommunene, Pa bygda [innes det i stérre utstrekning tradisjoner
som Llilsier al folk skal klare seg selv, at jorden som oftest kan skaffe det
ngdvendige Lil livets opphold, og at det tilkommer de nermeste a hjelpe om
vanskene skulle bli for store., Derfor oppfattes det heller ikke som sa nod-
vendig a salse sterkt i densosiale sektor. Disse forklaringene skal vi komme
Lilbake til siden,

Det som er overraskende er den manglende korrelasjon mellom Faktor

1 (urbanisering/sosiopkonomisk slatus)16 og sosialbudsjettenes relative

16. Hoye faklorskirer pid denne faklor er indikert ved (1) stor botetthet,
(2) hgy andel av kvinner i yrkeslivet, hoy andel av befolkningen som er
¢konomisk avhengig av (3) handel, og (4) tjenesteyting, hoy andel av
belolkningen i (5) akademiske yrker, og (6) med heoyere utdanning, og
(7) relativt hgye inntekter, og (8) en relativt liten andel av befolkningen
med lav utdanning,
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storrelse, som malt ved Indeks 2. Dette betyr at storrelsen pa investeringene
1 sosialsektoren ikke varierer med urbaniseringsgraden, I tidligere norske
undersokelser har det som regel ikke viert skilt mellom indust rialisering og

urbanisering; de har veert betraktet som to tett sammenknytiede mn!;sjunm-.l

Sweetsers typologisering av kommunene tillater imidlertid ot slikt skille.

Bade Faktor I og Faktor II har relativt hoye ladninger pa variabelen inn-
tekt, som vel iallfall i noen grad reflekterer den kommunale okonomi. En
kan derfor ikke uten videre konstatere at god kommunal okonomi ogsa betin-
ger hoye sosialutgifter. Kommuner med en hoy grad av urbanisering er blant
annet karakterisert ved at de har en hoy andel av innbyggeere som tradisjonelt
ikke har behov for sosiale hjelpetiltak (jfr. foinote 16). Dessuten er de ka-
rakterisert ved en neringsstruktur som gir de personer som kunne tenkes i
ha behov for offentlig hjelp, muligheter for a ta arbeid, jfr. den store andel
av pkonomisk aktive kvinner og den store andel av befolkningen som er avhen-
gig av handel og tjenesteyting. I motsetning til de urbaniserte kommuner har

industrikommunene et stort innslag av ufagliert arbeidskraft som ikke har

andre arbeidsmuligheter a spille pa, fordi det er vanskelig for bade dem og
deres ekteleller a fa annet arbeid dersom de forsl er kommel i okonomiske
vansker, 18

Faktor V, (deprivasjon) viser heller ingen sammenheng med den relative
storrelsen pa scnsi:1lbudsjettene.19 Selv om dette er en "svak" [aklor, var
det likevel her en skulle ha ventet en sterk sammenheng, Detle er nemlipg en
faktor som i serlig grad er egnet til a skille ut de kommunene som er mest

avhengige av sosiale hjelpetiltak.

17, Jir. Statistisk sentralbyris kommunetypeinndeling som mange undersegk-
elser har basert seg pid. Eldrid Nordbg, op.cit., bruker ogsa denne
kommuneinndelingen og konkluderer med at urbaniseringsgrad, nesletter
kommunenes gkonomi, er den faktor som korrelerer sterkest (posilivl)
med storrelsen pa sosialbudsjettet, pp. 31-32,

18. Del er her viktig a vaere oppmerksom pa at utvalgskommunene bare rep-
resenterer den nederste del av spekiret med hensyn til fordelingen pa
Faktor I, jir. Tabell 8.3, Det kan tenkes al en bedre representasjon
av kommuner med h¢y grad av urbanisering ville ha brakl frem andre
resultater,

19. Hoye [aktorskirer betyr at (1) en hgy andel av befolkningen er uten ut-
danning, (2) kommunene mottar skatleutjevningsmidler, (3) en hgy andel
av befolkningen har lave inntekter og (4) en hgy andel av befolkningen har
relativt trange boligforhold.
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Men, om disse kommunene har stgrst behov for sosiale hjelpetiltak, er

de samtidig de kommuner som minst har rad til a investere i den sosiale

sektor,

8.2.3. Administrative variabler

Under detle avsnitt analyseres sosialbudsjettet i lys av en del karakteris-
lika ved sosialadministrasjonen i de forskjellige kommunene, Det inngar atte

administrative variabler i analysen.

(1) Den [grste av disse gjelder sosiallederens utdanning og er tatt med
ut fra den bhelrakining at en sosialleder med en faglig forankring vil sta sterk-
ere i argumentasjonen for en adekvat dimensjonering av sosialbudsjettet.20
En faglig utdanning er her definert som fullfgrt sosialskole (hva enten den er
1-, 2- eller 3-irig), eller fullfgrt etatsopplering for sosiale tjenestemenn,
eller en serie av kurser som er relevante for arbeidet i den sosiale sektor
(f.eks. trygdekurser, arbeidsformidlingskurser, m.m.).21 All annen utdan-

ning blir i denne sammenheng definert som ikke-faglig utdanning. I analysen

har kategoriene fitt henholdsvis tallverdiene 1 og 2,

(2) Som et mil pa sosiallederens oppfatning og handtering av sosiale

problemer, brukes sosiallederens skare pa indeksen for normaksepterings-

. . . 22
rammen som en av de administrative variabler.

(3) I mange kommuner er sosiallederen ansatt pa deltid. Det er rime-

lig @ anta at en heltidsansatt sosialleder i motsetning til en deltidsansatt so-

sialleder, vil ha stgrre muligheter for d pavirke det som skjer i den sosiale
seklor og delinere hva som skal skje med sosialbudsjettet. I analysen har

de to kategoriene [att henholdsvis tallverdiene 1 og 2,

Mens de foregiende tre variabler hadde a gjore med egenskaper ved

20, Del vil viere ulike oppfatninger av hvorvidt en ¢gking i sosialbudsjettet i
sep selv er en milsetting for den sosiale sektor, Denne diskusjonen
kommer vi tilbake til i sammenfatningen av dette kapittel.

21, Profesjonelle sosialarbeidere vil kanskje vare uenig i denne definisjon,
men p.g.a. de sma tall som det opereres med i denne analysen, ville
del vaere vanskelig & skille ut sosialledere med sosionom-utdanning som
en egen gruppe.

22, Cf.ante, pp. 108-113.
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sosiallederen, har de folgende tre a gjore med egenskaper ved selve admi-

nistrasjonen.

(4) Den forste av disse administrative variabler gielder sosialadmini-
strasjonens forhold til andre organer i den sosiale sektor og de kontormes-
sige rutiner som er lagt opp for a ta vare pa slike kontakter. Det arbeides
her ut fra den hypotese at en sosialadministrasjon som er integrert i andre
deler av kommunen, ogsa vil ha lettere for a fremme forstaelse for sine be-
hov nar det kommer til tildeling av ressurser. Denne variabel operasjonali-
seres ved hjelp av sporsmal om hvilke parter det tas kontakt med f{or sosial-
styremotene. De sosialledere som vanligvis tar kontakt ogsa med andre enn
sosialstyreformennene (f.eks, trygdekasse, skoleadministrasjon og andre

fagfolk) deflineres som en sosialadministrasjon med god kontakt til andre

deler av den kommunale administrasjon, De som sjelden eller aldri tar kon-

. . . . . 23 <
takt defineres som en isolert sosialadministirasjon, De to kategorier er i

analysen gilt henholdsvis tallverdiene 1 og 2.

(5) I mange kommuner har kommunestyretl en noksa sterk kontroll med
sosialstyret og sosialadministrasjonen, fordi kommunestyret enten nekter a
vedta en laneramme for sosiale hjelpetiltak, slik at alle lan ma opp i kom-
munestyret til godkjennelse, eller vedtar en laneramme som seller engrense
for storrelsen pa de lan som kan deles ut uten at kommunestyrel har godkjent
lanets formail og arl.24 Ifplge loven skal sosialstyret ha en laneramme som
det kan disponere [ritt innenfor. Det er her vanskelig a si om de vavhengipge
sosialstyrer som kan disponere [ritt innenfor den vediatie Lineramme ogsi
er de som vil sta sterkest i kampen om midler til sosialsekltoren, eller om
kommunestyret vil veere mest generost overfor de sosialstyrer de har kontroll
med gjennom restriksjoner pa lanerammen, Det er imidlertid sannsynlig at

de kommuner som skaper avhengige sosialstyrer, dvs. sosialstyrer som ma

gi til kommunestyret for godkjennelse av alle lan, ogsa er de kommuner som
har minst tiltro til at sosialadministrasjonen skal fi lov til 4 handlere de so-
siale problemer og derfor ogsa vil viere de mest restriktive med hensyn til
tildelingen av midler til den sosiale sektor. I analysen har de uavhengipge

sosialstyrer fatt tallverdien 1, de avhengige tallverdien 2.

23, Jir. Appendiks B, Sporreskjema b, spm. 13, 14 og 15,
24, Jir. spm. 9 og 10.
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(6) En av de administrative rutiner som har betydning for den systema-
tiske informasjonsoppsamling i sosialadministrasjonen, er de klientrapporter
som blir utferdiget for sakene legges frem for sosialstyret. I noen kommu-
ner blir det ikke utferdiget rapporter, og avgjorelsene i sakene blir i sosial-
styremdglel basert pa den informasjon som kommer frem i motet. 25 Det er

sannsynlig at systemalisk informasjonsinnsamling gir et bedre grunnlag for

a vurdere behovene i den sosiale sektor og for a fremme nye budsjettiltak

enn en mer tilfeldig informasjonsinnsamling. De to kategorier av sosialsty-

rer har i analysen fatt henholdsvis tallverdiene 1 og 2,

(7) Noe direkte mal for sosialstyrets aktivitetsniva har vi ikke. Derimot

har vi sosiallederens vurdering av aktivitetsnivaet, og bruker denne vurder-
ing som én av de administrative variabler, Ak Det forutsettes da at et sosial-
styre som er aktivt, ogsa vil bruke en del av sin aktivitet til a pavirke de be-
vilgende myndigheter, mens et inaktivt sosialstyre ogsa vil veere inaktivi pa
dette omrade, Et aktivt styre (iflg. sosiallederens vurdering) er gitt tallver-

dien 1, el inaktivt 2,

(8) Som den siste av de administrative variabler har vi inkludert sosial-

slyrets gjennomsnittlige normaksepteringsskare ut fra den forutsetning at jo

nermere sosialstyrel ligger intensjonene i Lov om sosial omsorg, desto ster-

kere vil det se behovet for et slagkraftig budsjett og det vil derfor kanalisere

en del av sine krefter inn i fremstgt for et bedre sosialbudsjett, a7

Ut over de nevnte atte variabler har vi ogsa inkludert den av de gkolog-
iske variabler som i foregiende analyse forklarte mest av variasjonen i so-
sitlbudsjettene, nemlig Faktor II, Det at denne variabel tas med, har den
fordel al vi holder rede pa variasjonen som allerede er forklart og kan kon-
trollere for de ¢gkologiske sider ved kommunestrukturen og deres innvirkning
pat de administrative variabler. Dette betyr at typer av kommuner kan sam-
menliknes dirckte,

Interkorrelasjonene fremgir av Tabell 8.6. Gjennomgaende er korrela-
sjonene mellom de administrative variabler sma, Dette kunne tyde pa at vi

har fitt tak i dirlige indikatorer pa de administrative forholdene i sosial-

25, Jfr. spm, 11 og 12,
26, Jir. spm, 22-27,
27, Cf.ante, pp, 108-113.
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Tabell 8.6. Interkorrelasjoner (produkt- moment) mellom atte administra-

tive variabler, en okologisk variabel (Faktor II) og en indeks for kommunale
sosialbudsjetter (Indeks 2),

(10)
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sektoren. Men det kan ogsa tyde pa at sammenhengene reelt ikke er sterke.
Eksempelvis kan det vicre slik at en faglig utdannet ledelse ikke har en fullt
si sterk eller eénlydig virkning pa de administrative forholdene som det ofte
gis uttrykk for,

Sosialstyrets aktivitetsniva, slik sosiallederen bedommer det, korrele-
rer negativt med nesten samtlige variabler, Det er rimelig at en faglig utdan-
net leder, eller en leder med en vid normaksepteringsramme, vil vere mer
kritisk overfor sosialstyret enn en leder uten [aglig utdannelse. Et annet og
mer direkte mil for sosialstyrets aktivitetsniva ville nok ha vist en annen profil.

Faktor IT korrelerer negativt med samtlige administrative variabler unn-
tatt én, dvs. jo mer indusirialiserte kommunene er, desto oftere har de fag-
lig utdannet ledelse, fulltids ledelse, etc. Bare i forhold til administrasjon-
ens uavhengighet er korrelasjonen positiv; altsid, jo mer industrialiserte
kommunene er, desto oftere er det innfert kontroll overfor sosialstyretslane-
muligheter., Ogsa Indeks 2 korrelerer positivt med denne variabelen, noe
som forleller at sannsynligheten for en avhengig administrasjon stiger med
stigende disponibel andel av sosialbudsjettene. Korrelasjonene er imidlertid
ild¢e hoye,

Resultatene fra regresjonsanalysen er vist i Tabell 8,7. Det er her
bare eén av beta-koelfisientene som utviser en viss stgrrelse, nemlig densom
angir sammenhengen mellom kommunenes industrialiseringsgrad (Faktor II)
og sosialbudsjetlets storrelse (Indeks 7). Den nest stérste beta-koeffisient
anlyder en viss positiv sammenheng mellom faglig utdannet ledelse av sosial-
kontoret og sosialbudsjettets relative storrelse, dvs. [aglig ledelse gir gjen-
nomgiende mindre sosialbudsjetter, De gvrige administrative forhold som
her inngar i analysen, ma anses i veere uten noen klar innflytelse pa den av-
hengige variabel.

Resultatene tyder pa at den utforming som den administrative struktur

har Lt innenfor rammen av Lov om sosial omsorg, er av mindre betydning

for utformingen av sosialbudsjettet, som uttrykt ved Indeks 2. Etter alt a
dgmme har kommunenes okologiske struktur, slik denne struktur gir seg ut-
trykle gjennom Faktor II, en sterkere gjennomslagskraft, De antakelser vi i
del foregaende har salt frem om sosialstyremedlemmenes aksepteringsramme
som belydningsfull for pavirkningen av sosialbudsjettene, ser ut til a kunne
ha lite for seg. I sammenfatningen av resultatene fra de tre analysene sist i

kapitlet kommer vi niermere inn pa disse problemene.
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Tabell 8.7. Standardiserte beta-koeffisienter for atte administrative variab-
ler, en okologisk variabel (Faktor II) og en indeks for kommunale sosialbud-
sjetter (Indeks 2)

Administrative variabler Indeks 2
(1) Faglig utdannet ledelse .24
(2) Lederens normaksepteringsramme -.02
(3) Heltids ledelse -. 14
(4) Kontakt med ovrige sosialsektor .01
(5) Uavhengighet i administrasjonen 14
(6) Informasjonsoppsamling .04
(7) Sosialstyrets aktivitetsniva .15
(8) Sosialstyrets normaksepteringsramme -.14
(9) Faktor II .55

Multippel korrelasjonskoelfisient og F-testparameter for regresjonen:

Avhengig variabel R Rz F- lest(n) p

Indeks 2 .70 .49 3.37 <.05

(a) For 9 og 32 frihetsgrader.

8.2.4. Kommunalpolitiske variabler

Den tredje gruppe av vavhengige variabler knytter seg til karakteristika
ved det kommunalpolitiske miljp som sosialstyret belinner seg innenfor.

Det inngdr i alt sju kommunalpolitiske variabler i denne analysen. De
to f¢grste variablene har a gjgre med sosialstyrets forhold til to av de viklig-
ste kommunalpolitiske organer, nemlig formannskap og kommunestyre. I
argumentasjonen om hvordan sosialstyret kan gjgres Lil et slagkraftig organ
gjennom selektiv rekruttering, me¢ter man pia den ene side argumenter som
gir ut pd at jo flere formannsskaps- og kommunestyremedlemmer man kan

fa inn i sosialstyret, desto bedre vil sosialstyret kunne fremme sine krav



- 184 -
ved budsjettbehandlingen, og pa den annen side argumenter som understreker
" . s 28
behovet for "sektorforsvarere” uten andre lojaliteter, Det er derfor tatt

utgangspunkt i to kommunalpolitiske variabler for 4 belyse dette forhold.

(1) Den enc har i gjore med sporsmalet om det finnes formannskaps-
: ; 29 ; -
medlemmer i sosialstyret, Sosialstyrer med en eller flere slike medlem-
mer faller i analysen i en kategori med tallverdien 1, Dersom det ingen for-

mannskapsmedlemmer finnes i sosialstyret, har kategorien fatt verdien 2,

(2) Den andre variabel har a gjore med antallet av kommunestyremed-

lemmer i sosialstyret, Sosialstyrer med to eller flere kommunestyremed-

lemmer, faller i en kalegori med tallverdien 1, Dersom det er ferre enn to

kommunestyremedlemmer, har kategorien fatt tallverdien 2,

(3) Den tredje variabel er ment a4 skulle avspeile konflikten mellom fag-
folk og folkevalgte i synel pa sosiale problemer, i og med at noen folkevalgte

vil ha behov for i understreke at de representerer legmannssynet som en

motvekt til ekspertisen, Denne variabel er basert pa et spgrsmal til de folke-

valgte om det er noen kunnskaper de har savnet i forbindelse med sitt arbeid
i sosialstyrel, Jo flere det er i sosialstyret som hevder et syn som at de i
slikt arbeid bare har behov for sunn fornuft og ellers ikke ¢énsker flere kunn-
skaper, desto mindre profesjonelt vil sosialstyret kunne forventes a vere i
sin hiindtering av sosiale problemer og desto mindre grunnlag vil det ha for
d pivirke ullormingen av sosinlbudsjettet.ao Dersom det i sosialstyret er
tre eller [lere sosialslyremedlemmer som hevder dette syn har denne kate-

gori i analysen fatt tallverdien 1, Den ¢vrige gruppen har fatt tallverdien 2.

Den [jerde og femte variabel har a gjore med kontinuitet i rekrutteringen
o, sosialslyrets forpliktelser overfor tidligere vedtak og normer. Pa denene
side kan det hevdes al jo flere tidligere forsorgsstyremedlemmer og sosial-
slyremedlemmer det nye sosialstyre har, desto vanskeligere vil del ha for a
akseplere nye definisjoner av sosiale problemer og hjelpetiltak, og desto

28. Jlr. ogsa lidligere diskusjon omkring dette, pp. 100-101 og pp. 159-160.

29, Anlallet av sosialstyremedlemmer varierer mellom 5 og 21 i vart ma-
teriale, og del er sammenheng mellom kommunens ¢kologiske struktur
oy sosinlstyrets storrelse, se [.eks, Tabell 8.8, I analysen er det der-
for kontrollert for antall sosialstyremedlemmer,

30, Jir. Appendiks B, Sporreskjema a, spm. 46,
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mindre press vil det skape for a oke sosialbudsjettet med nye poster. Piden
annen side har det vert hevdet at kontinuitet i sosialstyret gir det stvrke til

a vende seg mot nye og mer krevende oppgaver,

(4) Den ene av disse variablene er basert pa antallet av tidligere for-

sorgsstyremedlemmer i sosialstyret, slik at sosialstyrer som har to eller

flere forsorgsstyremedlemmer i analysen har fatt tallverdien 1, mens den
ovrige gruppen har fatt tallverdien 2,
(5) Den andre av disse variablene er basert pa antallet av tidligere so-

sialstyremedlemmer i sosialstyret. Dersom sosialstyret har tre ellerflere

tidligere sosialstyremedlemmer, har det i analysen fatl tallverdien 1, mens

de ovrige har fatt tallverdien 2,

De to siste av de kommunalpolitiske variablene er de samme som de to

administrative variablene, nemlig (6) sosiallederens normakseplerings-

ramme og (7) sosialstyrets gjennomsnittlice normaksepteringsramme, Be-

grunnelsen for a ta dem med ogsa i denne sammenheng har a gjore med den
forventete innflytelse som opinionsspredere og pressgruppeagenter folke-
valgte og sosialledere med et hoyt aksepteringsniva burde kunne antas i ha
for utviklingen av ressurser til hjelpetiltak i den sosiale sektor,

Ut over de nevnte kommunalpolitiske variabler er antallet medlemmer i

sosialstyret inkludert som en kontrollvariabel. Denne variabel har sammen-
heng med en del strukturelle trekk ved kommunen, som [.eks. innbyggeran-
tall og kommunetype.

Til sist har vi ogsa i denne analysen inkludert den av de gkologiske vari-
abler som i den f¢rste analysen forklarte mest av variasjonen i den avhengige
variabel, nemlig Faktor II, Begrunnelsen er den samme.

Interkorrelasjonene fremgar av Tabell 8.8, Det er ingen av korrelasjo-
nene innenfor settet av kommunalpolitiske variabler som fremstir som sr-
lig sterke. (Korrelasjonen mellom antall formannskapsmedlemmer- og kom-
munestyremedlemmer har selvsagt ingen reell interesse i og med al de lo
variabler ikke er definert uavhengig av hverandre,) Korrelasjonene mellom
antall sosialstyremedlemmer, den gkologiske variabelen (Faktor II) og so-
sialbudsjettets relative stgrrelse (Indeks 2) er relalivt hgye, i overensstem-
melse med det som er sagt i det foregiende. Interessant er det d legge
merke til at de nest hgyeste korrelasjonskoeffisienter fir vi omkring profe-

sjonalisering av sosialstyret, hvor det vi har definert som "legmannsskjgnn"



Tabell 8,8. Interkorrelasjoner (produkt- moment) mellom sju kommunalpolitiske variabler, antall medlemmer i sosial-

styret, en okologisk variabel (Faktor II) og en indeks for kommunale sosialbudsjetter (Indeks 2).

(1) (2) (3) (4) (5) (6) (7) (8) (9)  (10)
(1) Antall formannskapsmedlemmer -
(2) Antall kommunestyremedlemmer .46 -
(3) Profesjonalisering av sosial-
styret .34 .30 -
(4) Innslag av tidligere forsorgs-
styremedlemmer .02 -.01 .14 - 1
[as]
(5) Innslag av tidligere sosialstyre- ‘7’
medlemmer .14 .14 .28 .08 -
(6) Lederens normaksepteringsramme .21 .01 .06 .01 13 =
(7) Sosialstyrets normaksepterings-
ramme 1D .05 .07 ) .06 .16 -
(8) Antall medlemmer i sosialstyret A7 -.19 .25 .14 .28 .00 .09 =
(9) Faktor II A1 =21 L12 .18 .16 -.16 .32 .63 -
(10) Indeks 2 .03 -.13 .20 .08 .16 -.08 .24 67 .65 -
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mister noe av sitt fotfeste nar det er et innslag av formannskapsmedlemmer,
kommunestyremedlemmer, og tidligere sosialstyremedlemmer i sosialstyret,

Tabell 8.9 viser resultatene av regresjonsanalysen, Igjen er det den
okologiske [aktor, graden av industrialisering, som i forhold til Indeks 2 vi-
ser den hoyeste beta-koeffisient, mens antallet av sosialstyremedlemmer,
som er korrelert med visse okologiske variabler, har den nest hoyeste beta-
koeffisient. Den eneste av de egentlig kommunalpolitiske variabler som an-
tyder en sammenheng med sosialbudsjettenes relative storrelse, er antallet
av formannskapsmedlemmer i sosialstyret, Sammenhengen er svakt positiv,
dvs. dersom det finnes en eller flere formannskapsmedlemmer i sosialsty-
ret, er storrelsen pa sosialbudsjettene gjennomguaende mindre. De andre
kommunalpolitiske variabler ma antas a viere uten noen klar betydning, Den

nermeste drofting av resultatene er gitt i det [olgende avsnitt,

Tabell 8.9, Standardiserte beta-koeffisienter for sju kommunalpolitiske va-
riabler, antall medlemmer i sosialstyret, en okologisk variabel (Faktor II)

ogen indeks for kommunale sosialbudsjetter (Indeks 2),

Kommunalpolitiske variabler Indeks 2
(1) Innslag av formannskapsmedlemmer 23
(2) Innslag av kommunestyremedlemmer -.04
(3) Profesjonalisering av sosialstyret -.15
(4) Innslag av tidligere forsorgsstyremedlemmer .06
(5) Innslag av tidligere sosialstyremedlemmer -.01
(6) Lederens normaksepteringsramme -.05
(7) Sosialstyrets normaksepteringsramme -.07
(8) Antall medlemmer i sosialstyret .28
(9) Faktor II .45

Multippel korrelasjonskoelfisient og F-testparameler [or regresjonen:

2 a
Avhengig variabel R R F-lesl( ) p

Indeks 2 LT2 .52 3.76 <.01
(a) For 9 og 32 {rihetsgrader.
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8.3. Sammenfatning

Etter @ ha belyst sosialstyremedlemmenes grad av akseptering av noen

av de normer som ligger til grunn for intensjonene i Lov om sosial omsorg,

har vi i dette kapittel tatt for oss hestemte sider ved praktiseringen av loven.
I overensstemmelse med den modell som ble utviklet i Kapittel 4, har vi for-
s¢kt 4 finne brukbare operasjonelle mal for denne lovpraktiseringen, og der-
nest vise hvilke faktorer som kan antas @ ha innflytelse pa hva vi har kaltlov-
praktiseringsrammen eller Rc‘ Det mal for Rc vi er blitt staende ved, etter
a ha vurdert flere alternative mal, er den relative storrelsen -- i forhold til
antall innbygegere i kommunen -- av summen av de deler av sosialbudsjettet
som sosialstyret selv kan disponere noenlunde fritt. Operasjonelle definisjo-
ner innebzrer ofte en innskrenkning i forhold til de mer generelle intensjoner.
Det hefter ogsd, som vi har pipekt, dpenbare validitetsproblemer ved vart
mal for Rc:' I Kapittel 9 har vi delvis av denne grunn trukket inn noenandre
aspekter ved sosialstyrets virksomhet som lovutévere, og har derigjennom
gitt en kompletierende analyse av lovpraktiseringen,

Sosialbudsjettets stgrrelse, eller de deler av sosialbudsjettene som vi
har basert oss pa i denne undersgkelsen, vil variere med mange andre for-
hold i kommunene som vi ikke har kunnet vurdere direkte, eller kontrollere
for, Det har vart vist, gjennom andres arbeider, at stgrrelsen pid sosial-
budsjettene korrelerer med visse gkologiske variabler,31 og med spesifikke
trekk ved kommunenes befolkning, sasom sysselsettingsstruktur og demogra-
fisk sammensetning. 42 Ogsa neerverende undersokelse gjor det klart at dko-
logisk struktur er sterkt relatert til det mal for Rc vi har basert oss pd, i
og med al Sweelsers Faktor II, en bipolar [aktor som differensierer kommu-
nene langs en dimensjon fra industrialisering til jordbruk, gjor seggjeldende
i si stor grad. Denne [aklor, som samler virkningene av en rekke enkelt-
variabler, er inkludert blant variablene i alle de delanalyser som er beskre-
vet i dette kapittel. I analysen av relasjonene mellom de administrative va-

riabler og Rc’ og mellom de kommunalpolitiske variabler og Rc’ fungerer

31, Nordbg, op.cit.

32, Walter Korpi, Fattigdom i vilfiirden, (Stockholm: Tiden fdrlag, 1971),
pp. 46-61, Dessuten er det vist at forbruket av forskjellige sosiale ytel-
ser varierer med gkologiske strukturer, se Jon Eivind Kolberg, Sosial-
Norge. En studie av trygdeforbruk, (Tromsg: Institutt for samfunns-
vitenskap 1972, lorelopig rapport).
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Faktor II som en viktig kontrollvariabel, og de enkelte beta-koeffisienter kan
derfor tolkes pa bakgrunn av at ogsa innvirkningen av denne viktige faktor er
eliminert,

Det man da skal veere klar over, er at den del av variasjonen i R‘_ som
ikke allerede er forklart ved Faktor II, og som potensielt skulle kunne for-
klares ved de administrative og de kommunalpolitiske variabler (og som ikke
faller i kategorien restvariasjon), ikke gir grunnlag for noen forventning om
sterke og klare sammenhenger,

De okologiske trekk ved kommunene ser altsa ut til a vivre av stor betyd-
ning for forstaelsen av sosialbudsjettenes dimensjonering, Nar vi trekker
inn andre og mer manipulerbare variabler, som hittil i den sosialpoliliske
diskusjonen har vert ansett som betydningsfulle, viser de seg da ogs: ifolge
de data vi sitter inne med a ha liten eller ingen innvirkning, E{l av krileri-
ene for valget av vare variabler har nettopp veert at de er blitt ansett som

sosialpolitisk sentrale, dvs. det er variabler som har wviert lansert som ve-

sentlige i droftingene av sporsmalet om hvordan en mest effektivt kan [remme

noen av intensjonene i Lov om sosial omsorg, og det er variabler som en har

antatt kunne manipuleres til fordel for mer onskverdige forhold pa den sosiale
sektor. Det ligger i dette at de uavhengige variabler som er blitt trukket inn
i analysen av lovpraktiseringen, i betydelig grad hviler pa en sosialpolitisk
begrunnelse. Pa samme mate har vart operasjonelle mil for lovprakliser-
ingen, uttrykt gjennom dimensjoneringen av sosialbudsjettene, og som i detle
kapittel har tjent som avhengig variabel, en viss grad av forankring i utbredte
antakelser om hvordan sosialomsorgssekltoren fungerer, Delle er i trad med
de intensjoner det ble gjort rede for i Kapittel 1_33

Et sammendrag av delanalysene i dette kapittel er gitt i del [plgende:

(1) Det fgrste sett av uavhengige variabler brukt i dette kapittel er hen-
tet fra Sweetsers faktoranalyse av norsk kommunestruktur, Med ulgangs-
punkt i et stort antall gkologiske variabler har han faitt frem et begrenset antall
grunnleggende dimensjoner eller faktorer som i en eksplorerende unders¢k-
else som denne kan forutsettes 4 differensiere mellom kvantitativt og kvali-
tativt ulike typer av kommuner.

Av de fem faktorer er det som nevnt en som har vist seg i viere klart

relatert til vart operasjonelle mal for Rc’ nemlig den som antas i avspeile

33, Cf. szrlig pp. 13-14.
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en dimensjon som gar fra industrialisering til jordbruksn®ring. Urbaniser-
ingsfaktoren gir derimot ikke noe utslag. Det er blitt antydet at handtering
av sosiale problemer sa vel som forekomsten av sosiale problemer som fal-
ler inn under loven, differensieres pa forskjellig vis langs de to nevnte fak-
torer. Men det er fgrst nir disse to grunnleggende faktorer er blitt gjort til
gjenstand for nermere analyse at deres grad av sammenknytning med sosial-

omsorgssektoren kan bli bedre klarlagt.

(2) Det annet sett av uavhengige variabler som er tatt med i denne del av
analysen, er de sikalte administrative variabler, som inkluderer sosiallede-
rens faglige utdanning, normaksepteringsramme og hvorvidt vedkommende
er ansatt pd heltid eller pi deltid. Dessuten har vi sett pa visse karakteris-
tika ved sosialadministrasjonen, nemlig presentasjonen av klientinformasjon,
avhengigheten av kommunestyrene, og forholdet til andre organer innenfor
kommunene. Ingen av disse forhold viser seg a ha noen swrlig betydning for
sosialbudsjettenes relative stgrrelse, jir. Tabell 8.7, Dette betyr for eks-
empel al selv en sosialadministrasjon med en leder som bade har faglig bak-
grunn, vid normaksepteringsramme og som ellers tar vare pa viktige deler
av de forutsetninger som ligger til grunn for et adekvat sosialomsorgssystem,
riennomgiende ikke greier da péivirke stgrrelsen av de "frie" delene av sosial-
budsjetlet slik at det slar ut i var analyse, Na kan det tenkes at vare male-
redskaper er for grove og at analysen ikke er finmasket nok til a fange opp
de variasjoner som miitte finnes. Men vel si tenkelig er det at andre struk-
turelle trekk ved kommunene -- ut over de trekk vi allerede har kontrollert
for -- har si mye stgrre gjennomslagskralt og representerer si mye storre
pavirkninger enn det sosialadministrasjonen kan fa til.

Viklig er del i denne sammenheng a peke pa at utbyggingen av de for-
skjellige sektorene i kommunene sannsynligvis gar parallelt, slik at nivaet i
sosialadministrasjonen stort sett ikke er vesentlig anderledes enn det er i
andre deler av kommuneadministrasjonen, Pa samme mate som sosialbud-
sjetlene vil variere med bestemte strukturelle trekk ved kommunene, sa vil
budsjettene for de andre kommunale sektorene langt pa vei variere med de
samme strukturelle trekk, Og blir det {¢rst ansatt faglig ekspertise i en
scklor, vil sannsynligheten nok oke for at det ogsa skal bli ansatt faglig eks-
pertise i en annen sektor, For sosialsektoren betyr det at det skapes jevn-

byrdige "motkrefter" i kampen om de kommunale midlene, hvor en kompetent
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sosialleder og sosialadministrasjon vil ha noenlunde like Kompetente motspil-
lere i andre deler av kommunen nar det dreier seg om a fremme kray pa
vegne av ens egen sektor,

En nerliggende tolkning av dette er at sporsmalet om a sorge forensterk
administrasjon i sosialkontoret ikke sa mye dreier seg om a skape en gevinst
for den sosiale omsorg i form av storre handlefrihet gjennom en relativt sett
forbedret budsjettmessig situasjon. Det er mer et sporsmal om i folge med
i den generelle kommunal- administrative utvikling og bidra til de vekt- oy
balanseinnretninger som gjor at man sa noenlunde klarer a opprettholde det
niva en har fatt, Er det slik det forholder seg, er det ikke dermed uten vid-

ere mindre viktig, om man vil realisere intensjonene i Lov om sosial omsory

sa langt og sa effektivt som mulig, a gjore administrasjonen bedre rustet for
oppgavene. Men avkastningen er ikke nddvendigvis det den undertiden (orut-

settes a vere,

(3) De kommunalpolitiske variabler, som er det tredje sett av uavhen-
gige variabler i denne del av analysen, dreier seg om hvor vidl del i sosial-
styret er et innslag av medlemmer i formannskap og kommunestyre, samt
tidligere medlemmer i forsorgsstyre og forrige sosialstyre. Dessuten har
vi sett pa antallet av sosialstyremedlemmer som inntar det vi har kalt en
profesjonell holdning til sosiale problemer. Igjen kan vi konstatere at det
ingen betydningsfull sammenheng er mellom disse variablene og stgrrelse pi
sosialbudsjettene, jfr. Tabell 8,9, Dette betyr for eksempel at et sosialstyre
som er sterkt integrert i det kommunalpolitiske liv, synes a ha like storeller
like liten innflytelse pa stgrrelsen av sosialbudsjettene som et sosialslyre
bemannet med tidligere forsorgsstyremedlemmer eller folk med en lite pro-
fesjonell holdning til sosiale problemer. Argumentasjonen om el sterkt og
slagkraftig sosialstyre som et middel til a skape bedre forhold i sosialom-
sorgen og skaffe til veie flere ressurser, ser derfor ut til & ha begrenset
holdbarhet.34 Det er tvertimot en svak tendens til at sosialstyrer med et
innslag av formannskapsmedlemmer, dvs, sentrale kommunalpolitikere, gjen-
nomgaende har svakere sosialbudsjetter. Dette resultat bestyrkes av noenav

vare andre resultater, som viser at meget sentrale kommunalpolitikere gjen-

34, Jir, Kapittel 10, avsnittet Interessekonflikter i lokalsamfunnet,
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nomgaende har en snevrere normaksepteringsramme enn de ovrige sosial-

styremedlemmer, "
(4) I analysen av lovpraktisering kunne det knyttes en szrlig interesse
til sosialstyremedlemmenes normaksepteringsramme, slik denne er konsep-
tualisert i Kapitiel 4 og operasjonalisert i Kapittel 7, Slik den opprinnelige
modell ble utformet, var det forutsatt at aksepteringsrammen, Rb, ville ha

belydning for lovpraktiseringsrammen, R , slik at en vid Rb ville fremme

en vid Rc' De data vi sitter inne med, tyfler imidlertid pa at sosialstyrets
gjennomsnittlige Rh har liten betydning for Rc' Et "godt" sosialstyre -- i
den forstand at det ligger naert opp til lovens intensjoner -- er likevel ikke
tilstrekkelig til 4 pavirke dimensjoneringen av sosialbudsjettene pi en slik
miite at det gir noe klart utslag, jfr. Tabell 8.7 og 8.9. Det kan vaere flere
forklaringer pa dette. Igjen kan det tenkes at vart mal for lovpraktiserings-
rammen rett og slett ikke godt nok fanger opp de pavirkninger sosialstyret
eventuelt mitte ha, Og igjen kan det tenkes at kvaliteten pa et sosialstyre i
en kommune er betinget av det kommunale klima generelt, slik at sosialsty-
rets kvalilet har positiv sammenheng med de gvrige folkevalgte organers kva-
litet. Dermed mai den forklarbare variasjon i lovpraktiseringsrammen redu-
seres, ved at konkurransen om kommunale midler resulterer i tilnaermet
konstante andeler av totalbudsjettet, Sannsynlig er det ogsa at en god delav
forklaringen kan finnes i sosialstyrets relativt svake posisjon. Som tidligere
vist, skjer valget av de enkelte sosialstyremedlemmer pa en slik mate at so-
sialstyret knapt kan opplattes som et sterkt organ med noen szrlig betydnings-

36 g5 lenge sosialstyret er et

full innflytelse pd det kommunalpolitiske liv,
gsvakl organ, er det kanskje ikke i vente at normaksepteringen hos sosialsty-
ret i og for seg skal kunne virke swerlig sterkt og direkte pa lovpraktiseringen,
Trolig mi normaksepteringen kanaliseres frem til lovpraktiseringen via inn-
{lylelsesm¢nsire som inneberer at sosialstyret selv har en sterkere plasse-
ring i den lokalpolitiske struktur og i lokalsamfunnet forgvrig.

Det invesleres til dels meget store ressurser inn i den sosiale sektor,
Men vi har meget begrenset konkret og empirisk viten om i hvilken utstrek-

ning disse ressurser brukes i overensstemmelse med forutsetningene og

35, Cf.ante, pp. 149-151.
36. Cfl.ante, pp. 95-98.
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forer til de forventede resultater, I den sosialpolitiske debatt gjor det seg
gjeldende noksa bestemte meninger om hva som virker og hva som ikke vir-
ker. Av og til blir omfatiende og kostbare tiltak satt i verk pa grunnlag av
slike meninger, og ogsa uten at man har noe evalueringsapparat a ty til for a
klarlegge relasjonen mellom kostnad og avkastning, Det som vel star som
en hovedkonklusjon av den analyse av lovpraktiseringen som dette kapittel har
rapportert, er at virkemidler som ofte tillegges stor betydning, kanskje ikke
er sa betydningsfulle likevel,

Vi mangler en god del grunnleggende kunnskaper om relasjonen mellom
mal og middel i sosialomsorgen, Dette gjor samtidig at sosialomsorgssys-
temet, i hoyere grad enn andre systemer, lett blir sarbart, i og med at de
angrep som rettes mot det, ikke uten videre kan besvares eller tilbakevises
pa grunnlag av empirisk forankret viten. Den sosiale omsorg, som det er
lett a dokumentere de direkte omkostninger ved, blir da lett et offer f[or en
selvjustering pa grunnlag av opinionsytringer, Slike situasjoner er karakic-
ristiske for systemer som mangler relevant tilbakekopling av informasjon,

det vil her si velutviklete og adekvate mal for lovpraktisering.



KAPITTEL 9

SOSIALSTYRET SOM GRUPPE

Kapittel 8 behandlet lovpraktiseringen slik den gir seg uttrykk gjennom kom-
munale sosialbudsjetter, og satte variasjonene i sammenheng med ulike sett
av uavhengige variabler. I det fplgende tar vi sikie pa a kaste ytterligere lys
over lovpraktiseringen slik den ytrer seg gjennom det konkrete arbeid i so-
sialstyrene, og pa grunnlag av en mer uformell og intuitiv analyse.

Malterialet til denne del av undersgkelsen er fgrst og fremst brakt til
veie gjennom langvarig observasjon i forskjellige typer av sosialstyrer, Ved
siden av de observasjoner som ble gjort gjennom direkte nzrveer i sosialsty-
renes mgter, er det ogsa trukket veksler pa materialet som ble innsamlet
giennom intervjuer med sesialstyremedlemmene i to av landets fylker. : En
nermere redegjgrelse for den deltakende observasjon er gitt annetsteds, i
forbindelse med en drgfting av observatgrens rolle gjennom langvarig og sa-
kalt ngytral observasjon av sma grupper,

Sa langt i dette arbeidet har vi serlig sett pa hvordan sosialstyrets mu-

ligheter for i ta avgjgrelse er styrt av den ramme som Lov om sosial om-

sorg trekker opp og av de forskjellige typer av faktorer som regulerer virk-
somhelene utenfra. Vi har beskrevet og analysert det ytre system og har
provd i kaste lys over de omstendigheter som bidrar til a prege virksomhet-
ene, Idette kapittel har vi rettet sgkelyset mot det indre system, i et forsgk
pi i vise hvordan interpersonlige relasjoner -- som gjerne forutseltes a vaere
saken uvedkommende -- griper inn i og former den behandling sosialstyret

som gruppe gir de oppgaver det er sait til a4 ivareta,

1. Cf,ante, pp. 65-69,

2. Cf,ante, pp. 69-71, Se ogsi Else Oyen, "The Impact of Prolonged Ob-
servalion on the Role of the 'Neutral Observer' in Small Groups, " op. cit.
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9.1. Sosialstyret som forum for "andre” aktiviteter

Sosialstyremedlemmer uttrykker seg noksa diffust nar de blir bedt om i
forklare hvorfor de sitter i sosialstyret, og som nevnt i et tidligere kapittel,
var det omkring en {jerdedel av de sosialstyremedlemmer som ble spurt 1
intervjuundersokelsen som ikke visste hvorfor eller med hvilken begrunnelse
de var blitt valgt inn som medlemmer av sosialstyret. En tiendedel menie
de var valgt pa grunn av sin geografiske lokalisering eller sin politiske rolle
i lokalsamfunnet, eller fordi andre mente de hadde spesielle kvalifikasjoner
for arbeidet i sosialsektoren. Rundt en sjettedel nevnte at de selv hadde gjort
en innsats for a bli valgt inn i sosialstyret, fordi dette var et virkefelt som
hadde deres spesielle interessc.3

Pa bakgrunn av slike opplysninger blir del naturlig a sporre hvorfor en
stor del av sosialstyremedlemmene deltar i mote etter mpte, og hva det er
som far dem til 4 fortsette i en sosial situasjon som, etter del vi hittil har
sett, ofte kan oppfattes som noksa frustrerende, iallfall dersom Lov om so-
sial omsorg skal tas noenlunde bokstavelig.

Et par eksempler [ra de observerte sosialstyrene kan tjene som et inntak
til noe av denne problematikken, I lépet av en samtale med el kvinnelig so-
sialstyremedlem som var bosatt langt ute i periferien i en relativt stor kom-
mune, kom det frem at hennes deltakelse i sosialstyremglene utgjorde en av
hennes i muligheter til 4 mdte mennesker og [gle at hun hadde noe i viere
med pa. Hun hadde vert lererinne, men var na pensjonert, De lange buss-
turene inn til kommunesentret oppfattet hun som et middel til a bryte en iso-
lasjon, Hennes rolle i sosialstyret var f¢rst og fremst i bidra med lokal-

kjennskap fra sitt eget distrikt. Lov om sosial omsorg hadde hun aldri lest,

og de saker i sosialstyret som enten var av mer prinsipiell karakter eller
bergrte mennesker hun ikke kjente personlig, deltok hun lite i,

Formannen i et sosialstyre var gardbruker pa el stgrre bruk, og hadde
like lang reisevei som lzererinnen. Sommeren hadde det aret viert uvanlig
regnfull, og avlingene holdt pd 4 ratne bort, Da det omsider kom en periode
med sol og vind og andre girdbrukere kunne begynne a redde noe av avlingenc
i hus, var det berammet et to dagers mgte i sosialstyret. Trass i de slore

omkostninger det medfgrte for denne gardbrukeren, mgtie han opp og ivare-

3. Cf.ante, pp.132-133, samt Appendiks B, Intervjuskjema a, spm. 17,
18 og 19.
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tok sitt formannsverv i de to dagene. Han forklarte det selv med a referere
til de forventninger om ansvarlighet som bor knytte seg til kommunale tillits-
verv, og hvordan slike forventninger alltid vil veere sterkest i forhold til for-
mannen i en nemnd. I den videre samtale var det imidlertid vanskelig a fa
noen presisering av hvor vidt denne ansvarlighet gjaldt klientellet, en adekvat
lovutpving, oppfyllelsen av en borgerplikt, eller noe som hadde med lanser-
ingen av hans egen personlighet 4 gjore. Han hadde en del andre politiske
tillitsverv i kommunen, men var ikke en av de sentrale politiske figurer og
satset tilsynelatende heller ikke pa a bli det. Han hadde gjort en viss innsats

for 4 sette seg inn i Lov om sosial omsorg, men syntes selv han hadde fatt

lite ut av loviekst og rundskriv, I stedet var han opptatt av 4 finne normer i
de avgjgrelser som var blitt truffet tidligere og sérge for at det ble konsis-
tens bidde i premisser og ytelser mellom de avgj¢relser som ble fattet, Han
prgvde nok a lage sitt sosialstyre om til en tidkrevende "rettferdighets-
n(znmcl",4 selv i en situasjon hvor hans egen tid var meget kostbar.

Disse to eksempler illustrerer to meget forskjellige motiver for a delta
i sosialstyrets virksomhet, men understreker begge det mer generelle poeng:
Sosialstyrel kan brukes som et forum for andre aktiviteter enn de som fore-

skrives av Lov om sosial omsorg. Det er kanskje sosialstyremedlemmenes

egne behov som ivaretas, like mye som det er klientellets og kommunens ¢v-
rige sosialpolitiske behov,

Det er hevdet at de fleste mennesker gnsker 4 markere sine standpunkter
og hvilke verdier de star for. Men for at dette ¢nske skal kunne oppfylles,
trenger de et sosialt forum, De fleste mennesker har slike fora i familie,
venner, foreninger o.1. Andre trenger stadig nye fora for & kunne spille seg
selv ut, [ lov d vise at de har de rette verdier, og fgle at de ogsa deltar og
er belydningsfulle. 2

Mange saker i sosialstyret kan gi slik anledning for sosialstyremedlem-

4. Delle er en noe annen nemndslype enn noen av de typer Lgchen og
Marthinsen opererer med, Mest likner den vel pi en "moralistnemnd",
men rettighetene i forhold til loven er skiftet ut med interne rettferdig-
hetskrilerier, Se Lochen og Marthinsen, op.cit., pp. 133-168,

(+2)

I en forelesningsrekke ved Sosmlogisk institutt, Universitetet i Bergen,
hgsten 1970 pekte James G. March pa "the need for an arena" o og "the
need for an audience" som sentral forklaringsvariabel for forstielsen
av atferd i visse organisasjonstyper.



- 197 -
mene til a spille ut sine egne verdier. Det er mulig & demonstrere moralsk
forargelse, men likevel viere generos, nar en ugift mor soker om hjelp. Det
er mulig 4 demonstrere sine personlige kontakter med folk i sentraladmini-
strasjonen, nar byggingen av et nytt gamlehjem diskuteres. Det er mulig Q
demonstrere sin husmorekspertise og okonomiske sans, nar det skal vurde-
res om sykehjemmet bor fa halv- eller helautomatisk vaskemaskin., Det er
mulig a gjenta sitt politiske partis plattform, nar kommunale tilleggsytelser
til sosialsektoren diskuteres, Det er i det hele tatt mulig 4 demonstrere
godt som alle de grunnleggende verdier man star for, om man blir sittende
lenge nok i et sosialstyre. Mye -- for ikke id si mesteparten -- ay sosialsty-
rets motetid brukes til slik demonstrasjon. Sosialstyremedlemmene foler de
far noe igjen for a sitte i sosialstyret. Men samtidig gis det ogsa en del [or-
inger til avgjgrelser som kunne ha blitt anderledes i sosialstyrer sammen-

satt av andre typer representanter,

9.2, Gruppestruktur

Etter hvert som sosialstyremedlemmene slik [ar anledning til 4 legge
sine holdninger og verdier for dagen, faller de ogsa pa plass i forhold til
hverandre. Det danner seg en mer eller mindre stabil gruppestruktur, og
det blir skapt gjensidige sett av forventninger om de reaksjoner som de en-
kelte sosialstyremedlemmer vil mobilisere under behandlingen av de [orskjel-
lige typer av saker. Sosiallederen leerer seg i ta hensyn til disse mgnstler
ndr han legger frem forslag til hjelpetiltak, I det hele tatt, den som ¢gnsker
4 ha makt og innflytelse i sosialstyret, vil mitte ta hensyn til den uformelle
gruppestruktur og til de enkelte medlemmers responsmgnster i forhold til
hverandre,

Samtidig synes sosialstyret a veaere sterkt orientert mot enighet i avgjgr-
elsene og minimalisering av konflikter, To mekanismer til i opprettholde
denne enighet ser ut til 4 veere fremtredende. For det f¢rste blir det godtatt
at alle har rett til 4 demonstrere sine verdipremisser, si lenge de ikke ogsii
insisterer pa a kople disse premisser sammen med de endelige konldusjoner,
Man kan nok gi uttrykk for et ¢nske om i straffe den ugifte mor for sinatferd

ved 4 ville nekte henne hjelp, men samtidig er man med pa i yte hjelp "for
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barnets skyld".” Selv de som i diskusjonen insisterte pa a fa knyttet premis-
sene til konklusjonen, finner seg i at det endelige vedtak blir formulert uten
noen henvisning til premissene,

En annen mekanisme som bidrar til 4 oppna storre enighet i sosialstyret,
har sammenheng med den rollefordeling som etter hvert utvikler seg. Tkke
alle medlemmer har like stor interesse for de resultater som oppnas i sosial-
styret, Under behandlingen av de fleste saker ser det faktisk ut til at de fleste
av medlemmene har liten interesse for utfallet, Dette betyr at det enkelte
sosialstyremedlem, eller sosiallederen, som matte ha interesse for en spe-
siell sak, med noksa stor sannsynlighet vil kunne pavirke sakens utfall i en
bestemt retning. Den som har interesse for en spesiell sak, vil ogsa vere
den som bringer inn mer informasjon om saken og som kommer til a legge
til rette premissene for en avgjorelse. Som regel vil de ¢vrige sosialstyre-
medlemmer ikke mobilisere protester, med mindre de av forskjellige grun-
ner enten ¢nsker d velte spillet for den som har s@®rlige interesser for saken,
eller fordi de tilfeldigvis sitter med informasjon som er i strid med den in-
formasjon som blir lagt frem.

Det oppstir en rollespesialisering med basis i de verdier det enkelte
sosialstyremedlem har behov for 4 demonstrere og som de ¢vrige medlem-
mer etler hvert forventer, En typisk slik rolleinnehaver er det sosialstyre-
medlem som alltid uttaler seg nir det er tale om alkoholikere og om hvilke
hjelpeliltak som da kan komme i betrakining, Dersom ingen andre i sosial-
slyrel har spesielle interesser med hensyn til alkoholikerproblematikken,
blir vedtaket gjerne som dette medlem ¢nsker. Dersom det 1 sosialstyret
skulle f[innes to slike saksspesialister, med forskjellig syn pa problemet,
ligger forholdene til rette for konflikter som det kan ta mer tid a fa lgst.

En annen basis for rollespesialiseringen i sosialstyret ligger i den eks-
pertise i forhold til sosiale problemer som de enkelte sosialstyremedlemmer
sitler inne mcd.7 Ekspertisen kan besta bade av inngaende lokalkjennskap og

av den spesialinnsikt et sosialstyremedlem har fordi vedkom mende arbeider

6. Jir. Appendiks C, sosialtilfelle D,

Empirisk kan det ofte viere vanskelig a skille mellom "ekspertise" og
"yerdier" nir det gjelder hindteringen av sosiale problemer. Dette vi-
ser seg ogsi ved at sosialstyremedlemmene ofte prover a presentere
sine verdier som databelagte "sannheter”, spesieltl i situasjoner hvor
de holder pd & miste kontroll over en sak,
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innenfor den sosiale sektor, har en spesiell utdanning eller innehar en eller
annen spesiell posisjon, {.eks. i organisasjonslivet. Et vesentlig tildelings-
Kriterium for individuell prestisje som sosialstyremedlem synes i vere den
ekspertise det enkelte medlem bringer med seg inn i styret, Tildelingen av
prestisje danner grunnlaget for det statushierarki som utvikler seg innentor
styret,

Statushierarkiet i sosialstyret kan virke mindre fiksert enn i andre grup-
per som er sammen over lengere tid. I og med at prestisje tildeles etter
grad av ekspertise som i ikke liten utstrekning vil matte skifte fra sak til sak,
vil ogsa statushierarkiet underga stadige justeringer. I situasjoner med vage
kriterier for avgjorelser og sterk konsensusorientering skulle man kunne
vente en utvikling av sterke lederskapsposisjoner. Det var imidlertid bare i
et enkelt sosialstyre vi observerte et sterkt og stabilt lederskap, bortsett fra
de tilfeller hvor sosialstyreformannen eller sosiallederen indirekle tok de
fleste avgjorelser. I det nevnte ene tilfelle var sosialstyret definert som et
organ med til dels sterk innflytelse pa det kommunalpolitiske liv, og de poli-
tiske partier syntes i bruke sosialstyret som et forum [or politiske avgjor-
elser, selv i visse klientsaker., Sosialstyreformannen, stoltet av sine parti-
feller, tok i bruk bade ekspertise, kontakter med sentrale og kommunale
organer og partiapparatet for a ha mest mulig kontroll over sosialstyret, o

Men vanligvis er sosialstyret et organ som ikke virker tiltrekkende pit
ambisigse og sentrale polililﬂcere,9 Og i lokalsamfunnet vil det ofte vicre de-
finert som et lavstatusorgan, delvis pa grunn av sin lange forhistorie som
serviceorgan for lavstatussjiktet i lokalsamfunnet, Det er vart inntrykk at
medlemskap 1 sosialstyret helst brukes som prestisjegivende av de sosial-
styremedlemmer som selv har relativt lav status eller som er si perifere i
den lokalpolitiske strukturen at de ikke er oppmerksomme pi det hierarkiel

1
som de kommunalpolitiske nemndene er ordnet etter. 4

8. Det er mulig at denne tendensen har lettere for a sld igjennom nir del
dreier seg om sosialstyrer i stérre bysamfunn, T dette spesielle tilfelle
ble valg pa sosialstyremedlemmer trukket inn som en del av en lgsning
pa en partipolitisk konflikt.

9, Jfr. resultatene fra rekrutteringsanalysen, Kapittel 6, pp. 95-97,

10, Simm, op.cit. For en mer grunnleggende analyse av komiléers rang-
hierarki og beslutningsteoretiske konsekvenser, se Gudmund Hernes,
"Stortingets komitésystem og maktfordelingen i partigruppene," Tids-
skrift for samfunnsforskning, 1 (1973), pp. 1-29.
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9.3. Medlemsrollen i sosialstyret

Vi har vist at de forventningene som rettes via Lov om sosial omsorg og

fra sentraladministrasjonen til utgverne av loven, er ustrukturerte og svake
og danner lite grunnlag for en ensartet utforming av en medlemsrolle i sosial-
styret, I stedet er det en rekke andre normsendere som gir foringer for so-
sialstyremedlemmenes rolleutforming,

De grupperinger av normsendere som etter alt a domme trer sterkest
frem, er lokalsamfunnet, andre kommunalpolitiske organer og ekspertene i
den sosiale sektor. De [orventninger som rettes til sosialstyremedlemmene
fra disse grupperinger, er noksa forskjellige, men det ser ut til at ett vesent-
lig trekk er felles, nemlig forventningen om at sosialstyret bor ligge lavt i
terrenget og heller vere for passivt enn for aktivt,

Vi har tidligere bhemerket at sosialstyret er konsensusorientert og at
dette Lil dels kan henge sammen med at medlemmene legger for dagenen viss
mangel pa interesse for de avgjorelser de selv er med pa a f[atte. Passivi-
teten kan viere et karakteristisk trekk ved svake kommunalpolitiske organer,
og hva sosialstyret angar, kan rekrutteringsmeénstret ha mye med saken a
gjdre, 13 Det synes imidlertid ogsa a vere visse strukturelle trekk som er
med pa i fremme denne passiviteten,

Sosialstyret kan velge i investere sin hovedinnsats av arbeidskraft enten
pit direkte hjelpetiltak overfor klientellet, planlegging og koordinering i den
sosiale sektor, opplysning og veiledning, eller forebyggende arbeid. Uten
hensyn til hvilket av de fire omriadene det fgrst og fremst satses pa, vil so-
sialstyret slit overfor interessekonflikter i forhold til andre grupperinger.

Planlegging og koordinering av den sosiale sektor medforer blant annet
kollisjoner med bygningsrad, skolepsykologisk kontor, trygdekassen og den
kuratoriske virksomheten pia sykehusene. I alle disse konstellasjoner er
sosinlstyrel og sosialkontoret organer som har lav status og er lite innflytel-
sesrike, De andre organer vil som regel viere lite interessert i innblanding
[ra sosialslyrets side og vil signalisere forventninger til sosialstyret om at
el lavt aktivitetsnivi vil viere det beste i det videre samarbeid. Det hdye

aklivitetsnivii som Lov om sosial omsorg foreskriver, vil i forste omgang,

og inntil innflytelses- og maktforholdene er avklart mellom de kommunale

organene, bare understreke interessekonfliktene.

11. Cf,ante, pp. 92-101.
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Kommunestyret vil pa samme mate vere lite interessert i at sosialstyret
skal bli altfor aktivt og gjennom forebyggende arbeid komme inn pa omrader
som hittil har tilligget kommunestyret. Sosialstyret vil fortsatt fi anledning
til a tilra at det settes i gang forebyggende arbeid for eksempel i ungdoms-
sektoren, men den avgjorende og bevilgende myndighet ligrer 1 kommunesty-
ret, Sosialstyret blir irettesatt om det begynner med pressgruppevirksomhet
pa vegne av sine klienter og, kanskje, potensielle klientgrupper.

Tilbake star det da for sosialstyret a demonstrere sin aktivitet med hen-
syn til direkte hjelpetiltak overfor klientellet og i opplysningsvirksomheten,
Men ogsa her vil sosialstyret mote barrierer som reduserer aktivitetsniviet,
Lokalsamfunnet setter grenser for de ressurser som kan investeres i klien-
tellet og har innflytelse nar det gjelder hvilke klienttyper som bor prioriteres.
Generelt kan en si at lokalsamf{unnet nok vil viere mer restriktivt enn sosial-
styret. Og lokalsamfunnet ville bruke sterke negative sanksjoner om klienter
[ikk sa mye hjelp at de kunne starte pa nytt og pa like fot med andre borgere
1 lokalsamfunnet, Sosialstyret mottar signaler om a opptre mer passivt, el-
ler om a velge sitt klientell blant de mer akseptable, som for eksempel de
eldre og de funksjonshemmete.

De samme signaler kommer fra ekspertene i den sosiale sektor, som
mener sosialstyremedlemmene ikke er kompetente til a handtere sosiale prob-
lemer blant klientellet og i stedet bor konsentrere seg om akkurat de omra-
der (planlegging, koordinering, og forebyggende arbeid) som andre kommu-
nale organer helst ser at sosialstyret ikke gjor noe swerlig ut av,

Av de opprinnelige fire virksomhetsomridene som sosialstyret skulle
kunne tillate seg a vaere aktivt pa, uten altfor sterk inngripen fra andre grup-
per, star da bare opplysnings- og radgivningsvirksomheten tilbake, Men
ogsd pa dette omrade er sosialstyremedlemmene lite aktive, De kan ikke,
som medlemmene i edruskapsnemndene, konsentrere seg om opplysnings-
virksomheten, fordi en utstrakt aktivitet pa dette omride ville ha hell andre
konsekvenser for utgiftene i den sosiale sektor (og derved ny konflikt med
kommunestyret) enn i edruskapsarbeidet, hvor problemene ogsz’iermmrkjenl.12
Dertil kommer at innsikten i sosiale problemer og i problemenes arsakssam-
menhenger hittil ikke [¢grst og [remst har vaert kumulert i sosialslyrene,

Resultatet ma bli at medlemsrollen i sosialstyret preges av passivilel.

12. Se Christie, "Edruelighetsnemnder. Analyse av en velferdslov, " op.cit.
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Passivitet kan oppstd pd grunn av krysspress fra motstridende forventninger,
Men i dette tilfelle er det forventningene i seg selv som krever passivitet,
Hadde klientellet veert i stand til 4 sende sine forventninger med noen serlig
kraft, kunne det ha vert tale om krysspress, men krysspresset oppstar bare

i den grad klientellets forventninger er internalisert i det enkelte sosialstyre-

medlem, 13

Mye tyder pi at de "heste" sosialstyremedlemmer, de som har akseptert

normene bak intensjonene i Lov om sosial omsorg, og de som ¢nsker a vere

aktive i sosialstyret, ogsa er de som forst forlater sosialstyret, De far ikke
anledning til a spille ut intensjonene i loven, og i stedet for 4 la seg tvinge
inn i en passiv sosialstyrerolle, forlater de systemet. H

I forbindelse med diskusjonen om normakseptering ble det trukket inn
enda et moment som fremmer passivitet blant visse av sosialstyrets med-
lemmer, Det ble hevdet at sosialstyrerollen pa samme tid inneholder mo-
menter av distribut¢rrollen og mottakerrollen, slik at de motstridende for-
ventninger de to rollene er bygd pd, er med pa a skape passivitet, Spesielt
kan dette gjelde de sosialstyremedlemmer som sterkest opplever de sosiale
utgifter som en beskjering av kommunens totale investeringsmuligheter. 15

Den sterke passivitet kan ofte dominere medlemsrollen i sosialstyret
slik at andre karakteristika kommer nce i bakgrunnen. Medlemsskap i sosi-
alstyret ser ikke ut til 4 gi grunnlag for sterk identifikasjon og likedanning av
alferd, Delle betyr at rollen ikke i noen s@rlig grad kan brukes utenfor so-
sialstyret, dvs. den blir ikke et instrument for den sosiale endringsprosess

som den videre utgving av Lov om sosial omsorg kan synes a vaere avhengig

av, Del er lite sannsynlig at det som skjer i sosialstyret kan bli utgangs-
punkt for noen nytenkning omkring sosiale problemer i lokalsamfunnet, nar

sosianlslyrerollen verken er provoserende eller normdannende.

13. Siluasjonen for sosialstyret er forskjellig fra den som gjelder barne-
vernsnemndene, hvor det oppstir konflikter fordi motstridende forvent-
ninger om arbeidsoppgaver rettes til nemndene. Christie, "Barneverns-
nemndenes sosiologi, " op. cit.

14, Delle kan muligens bidra til forklaringen pa at tidligere sosialstyremed-
lemmer gjennomgiende ikke viser en videre normaksepteringsramme
enn de nye sosialstyremedlemmene.

15, Cl.ante, pp. 153-154.
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9.4. Valg av klienter

Av diskusjonen av sosialstyremedlemmenes akseptering av noen av inten-

sjonene bak Lov om sosial omsorg gikk det frem at sosialstyremedlemmene

ikke bare har varierende oppfatninger av hvilke hjelpetiltak som er adekvate
1 forhold til forskjellige sosiale problemer, men at de ogsa har varierende
oppfatninger av hvem som skal omfattes av sosialomsorgen, Fra en stor
gruppe av potensielle klienter synes de a velge visse typer av klienter som
de betrakler som mer relevante for sosialstyrets arbeid enn andre, Under-
tiden er disse valg et resultat av bevisste prioriteringer innenfor begrensete
ressurser. Men oftere -- ifolge vare observasjoner -- er disse valg ikke
gjenstand for prinsipielle droftinger, men snarere et resultat av mange ad
hoc-losninger. Heller ikke budsjettprosedyrene ser ut til a tvinge frem prin-
sipielle droftinger av sporsmalet om hvilke klienters behov som bor dekkes,
men indirekte favoriseres de klienter som har behov for visse typer av insti-
tusjoner, 15

Tabell 9.1 gjengir sosialstyremedlemmenes [ordeling med hensyn til de
svar de har gitt pa noen spgrsmal om hvilke typer av klientell de ser som
sentrale for sosialstyrets arbeid. Pa spgrsmulel om hvilke klienter sosial-
styremedlemmene ville foretrekke om de selv kunne velge sosialstyrets kli-
entell, svarer den stgrstie gruppen, 40 prosent, at de ville [oretrekke i ar-
beide med de eldre og problemer knyttet til eldreomsorgen, Deler 26 prosent
som helst vil arbeide med barne- og ungdomsklientell mens det er 17prosent
som foretrekker det tradisjonelle sosialklientell., Det er 13 prosent som
gjerne ser forskjellige kategorier av enslige modre som sosialstyrets klien-
tell, mens de klienter som tilhgrer de nyere typer av sosiale problemer bare
blir foretrukket av 8 prosent av sosialstyremedlemmene,

Det har ikke veert helt enkelt i lage meningsfylte kategorier fra disse
valgene, dels fordi en og samme klient ofte faller i flere kategorier samtidig,
og dels fordi premissene for de enkelte valgene mangler i de svarene som er

gitt. Dertil kommer, som det senere er vist, al sosialslyremedlemmene i

16. De lokale sosialbudsjetter har f¢rst og fremst [avorisert eldresekloren,
jfr. Tabell 8,1, bade med hensyn til drift av institusjoner som allerede
eksisterer og til investering i nye institusjoner. Ellers virker del som
om det forrige budsjett legger premissene for det nye budsjett, slik at
en jevn paplussing av summer er typisk for budsjettarbeidet.



Tabell 9.1, Sosialstyremedlemmer fordelt etter sine svar pa sporsmal om holdninger til klientellet.(“) 1 prosent.(b)
N = 300.
Holdning til klientellet

Ville fore- Ville helst Mener sosial- Mener disse Mener disse

trekke som slippe a ha budsjettet grupper er grupper vil
Klienttype arbeids- som arbeids- burde okes for darligst vaere frem-

objekt objekt vedk. gruppe stillet i tidens

vart samfunn klientell

Eldre 40 - 25 44 30
Fysisk handikapte 9 - 17 16 6
Unge, inkl. barn
og unge familier 26 2 5 5 10
Stigmatisert og
tradisjonelt
klientell 17 31 11 33 23
Nyere typer a\(
sosialklientel1{¢) 8 3 16 17 24
Enslige mﬁdre(d) 13 1 b 25 9

(a) Se Appendiks B, Sporreskjema a, spm. 31, 32, 34, 60 og 61. (b) Ubesvarte og ikke-klassifiserbare er med i
prosentbasis, men holdt utenfor tabellen. I noen av kolonnene overstiger prosentsummen 100, fordi del er gitt
flere svar pa hvert sporsmal. (c) Boligsokende, narkomane, mentale lidelser, manglende utdanning. (d) Inklu-
derer skilte, separerte og ugifte mddre,

=phg: -
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mindre grad enn vi opprinnelig hadde antatt, ser ut til a tenke i kategorier av
klienter. Den eneste kategori som skiller seg ut med relativt stor entydig-
het, er de eldre,

Pa et sporsmal om hvilke klienter sosialstyremedlemmene helst vil slippe
a arbeide med, er det bare det tradisjonelle og stigmatiserte sosialklientell
som skiller seg ut som en spesiell gruppe. Innenfor denne kategorien finner
vi som den storste gruppe alkoholmisbrukerne, 14 prosent, og som den nest-
storste gruppen de "arbeidssky", 10 prosent., En gruppe pi 14 prosent, som
ikke inngar i tabellen, ble nevnt som de "utakknemmelige", "de som utnytter
systemet” og "de som ikke vil noe selv". Viktig i denne sammenheng er det
ogsa a peke pa den store gruppen av sosialstyremedlemmer som ikke onsker
a avvise noen klienter fra sosialstyret, "fordi vi bor ta 0ss av alle som kom-
mer", Ialt utgjor denne gruppen 40 prosent (den er heller ikke med i tabel-
len).

Sporsmalet om hvilke deler av sosialbudsjettet sosialstyremedlemmene
synes bor skes, gir ogsa uttrykk for hvilke klienter som foretrekkes. Igjen
er det de eldre man gnsker a satse mest pi. Nesl storste gruppen som det
onskes okte bevilgninger for, er de fysisk handikapte og derelter kommer en
del av de nyere klienttyper, Resultatene [ra detle sporsmil stemmer darlig
overens med resultatene fra det neste spgrsmil, som har a gjére med sosial-
styremedlemmenes oppfatninger av hvem som er darligst stillet i virt sam-
funn i dag. Dog er det igjen de eldre som er den gruppen som ruver mesl,
En tredjedel av sosialstyremedlemmene gir uttrykk for at det tradisjonelle
sosialklientell er den gruppe som er darligst stillet i virt samfunn, men man
er ikke i tilsvarende grad villig til a gnske ¢kte bevilgninger for denne grup-
pen av klientell, Det samme gjelder for sa vidt enslige mgdre. Man synes
nok de er blant de ddrligst stilte i vart samfunn, men er lite villigtil a hjelpe
dem ytterligere gkonomisk.

Det siste spérsmal som det er referert til i Tabell 9.1, har 4 gjgre med
sosialstyremedlemmenes oppfatninger av hvem som vil vaere fremlidens kli-
entell, De tre store hovedgrupper her er de eldre, det "nye" sosialklientell
og det tradisjonelle sosialklientell.

Det er vanskelig a finne et klart mgnster i de tall tabellen viser. Det er
liten grad av sammenheng mellom svarene pi de fem spgrsmilene, og trek-
ker en inn en del av de karakteristika ved sosialstyremedlemmene som tid-

ligere har sett ut til 4 ha hatt betydning for deres holdninger til klientellet,
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kommer det heller ikke frem klare sammenhenger, e Dette bekrefter det
inntrykk vi har annensteds fra, at tendensen til a4 tenke i kategorier av klien-
ter er mye mindre utbredt blant folk enn oppdelingen av de forskjellige hjelpe-
ordninger shkulle tilsi, =

Det har veert vist at byrakratisk oppbygde organisasjoner helst favorise-
rer de klienter som har hpy status og som ligger ner funksjonzrenes egne
verdier, e Milt med vanlige sosio-pkonomiske kriteria tilhorer nesten alle
sosialklienter et lav-statussjikt, og det er ngdvendig a trekke inn en rekke
andre karakteristika for a differensiere gruppen ytterligere. Det er ikke
vanskelig @ oppna enighet blant folk flest om at l¢sgjengerne er de som har
minst prestisje, men del er vanskeligere a vurdere for eksempel forskjellige
kategorier av enslige fors¢rgere mot forskjellige kategorier av arbeidsudyk-
tige. Sosialstyremedlemmene ser derfor heller ikke ut til i noen szrlig sterk
grad i tenke i kategorier av klientell, og det ser spesielt ikke ut til at de
favoriserer h¢y-status-klientell, Dette siste har selviglgelig ogsa sammen-
heng med at sosialstyret oppfattes [grst og fremst som et organ som formid-
ler ¢glkconomisk hjelp til dem som har behov for hjelp, og at det alltid vil veere
vanskeligere i godta behov hos hgy-status-personer, som ma antas a ha
andre ressurser a spille pz'i.zo Til gjengjeld er det en tendens til a sjalte ut
eller iallfall minimalisere kravene fra dem som har den absclutt laveste sta-
tus, som [.eks, lgsgjengere av forskjellige typer. =

En far et inntrykk av sosialstyremedlemmenes valg av klientell om en
gar tilbake til Tabell 7.2, som gir enoversikt over deintervjuede sosialstyre-
medlemmers reaksjoner pa de seks sosialtilfellene de fikk presentert, Supp-

lerer en denne tabellen med en del spesialanalyser av de utsagn som gikk

17, Cl.anle, pp. 144-145,

18, Del refereres her Lil en [orelgbig analyse av Gallup-data vedrgrende
folks oppfalninger av forskjellige typer av klientell, ved Else Qyen,
Sosiologisk institutt, Universitetet i Bergen. Om inndelingen av hjelpe-
ordninger og klientell i kategorier, se Bent Rold Andersen, Grundprin-
cipper i socialpolitikken (Albertslund: Det danske forlag, 1971), pp. 32-
81,

19. Sjoberg et.al., op.cit,

20. Her menes ressurser i en vid forstand, slik de [.eks. er definert i den
svenske lavilénnsundersckelsen, Kompendium om laginkomstutredningen
(Stockholm, Arbetsgruppen {6r laginkomstiragor, 1971), p. 9.

21. En [yldigere diskusjon av restklientell er gitt i Kapittel 11,
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forut for den avgjorelse om hjelpetiltak som ble tatt for hvert enkelt tilfelle,
viser det seg at det kan skilles ui fire hovedmomenter som ligger til grumn
for sosialstyremedlemmenes valg av klienter, Ag

For det forste vil "sympatiske" trekk ved klientellet oke sannsynligheten
for at spoknaden skal bli inm'ilget.23 For a kunne kaste lys over akkurat dette
momentet ble det konstruert to sosialtilfeller, som i struktur, komplikasjo-
ner og prognose var noksa like, men hvor den ene familien var utstyrt med
overveiende positive trekk (Sosialtilfelle E), mens den andre familien var ut-
styrt med overveiende negative trekk (Sosialtilielle C). I det forste tilfelle
er det bare 16 prosent av sosialstyremedlemmene som enten vil avsla hjelp
eller gi et sa darlig hjelpetilbud at det naermest er lik ingen hjelp. Idet andre
tilfellet stiger andelen av avvisende sosialstyremedlemmer til 63 prosent.
Denne store forskjellen i sosialstyremedlemmenes holdning til to klientfami-
lier med tilsynelatende samme behov for hjelp skal vi komme tilbake til,

For det andre ser det ut til at jo mer komplekse de sakene er som pre-
senteres for sosialstyremedlemmene, desto mindre sannsynlig blir det at
disse sakene resulterer i en adekvat hjelp. Dette har ikke bare a gjore med
sosialstyremedlemmenes manglende innsikt i hva som er adekvale hjelpetil-

tak. Det har ogsa mye a gjére med (a) sosialstyrets behov for konsistens i

22. Det finnes en del modeller for hvordan byrakratiet eller organisasjonen
oppfatter og handterer sine klienter, men disse er langl pi vei knyttet
til profesjonstankeganger, og typisk for sosialstyremedlemmene er al
de har [a av de kvaliteter som kan antas a prege mer profesjonsorien-
terte klientbehandlere. Selv om sosialstyrel stadig tilstreber konsistens
og rettferdighet i forhold til klientellet og derigjennom utvikler visse
byrakratiske trekk, jir. Kapiitel 10, avsaittet Rettferdighet og sosial-
omsorgsideologi, kommer tilfeldige biter med informasjon om det en-
kelte individ til stadighet inn i bildet og bidrar til a4 gjgre opplysningene
inkommensurable, Det ser ut til at lett gjenkjennelige argumenter av
visse slag har noksa stor gjennomslagskraft, slik at de modifiserer
andre typer av atferd,

23. De trekk ved klientellet som sosialstyremedlemmene oftest trekker frem
og benevner som "positive" eller "sympatiske", er arbeidsomhel, vilje
til a forsgrge seg selv, beskjedenhet i forhold til sosialstyret, snillhet
og ordentlig livsférsel, Slike preferanser fra sosialstyremedlemmenes
side gir ikke ngdvendigvis uttrykk for fellesskap i verdier med klienler
med slike kjennetegn, men barer vel mer preg av forventninger om en
slags ideell klientrolle som vil gjgére arbeidel for sosialslyret mye enk-
lere, Som tidligere nevnt, er det de sosialstyremedlemmer som stir
nzrmest klientellet, dvs, utviser posisjonsnmrhet, som er mest avvis-
ende med hensyn til hjelpetiltak overfor klientellet, cl.anle, pp.151-154.
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avgjgrelser, som i slike tilfeller vanskeliggjores av mange og inkommensu-
rahle opplysninger, (b) de grenser for hjelpetiltak som manglende ressurser
hittil har satt og som derfor gjor det urealistisk a foresla adekvate hjelpetil-
tak i kompliserte tilfeller, og (c) vanskelighetene med a danne seg en over-
sikt over stgrrelsen av de investeringer som innviklede klienttilfeller krever,
Enkle saker, eller komplekse saker presentert som enkle saker, far derfor
sterre sannsynlighet for a bli akseptert av sosialstyret. i%

Nar det gjelder de relativt komplekse, hypotetiske sosialtilfeller som
ble forelagt for de intervjuede sosialstyremedlemmer, Sosialtilfelle C og E,
var det henholdsvis bare 6 prosent og 20 prosent som foreslo det vi har kalt
gode eller adekvale tilbud om hjelp. Sammenlikner vi disse tilfellene med
de andre seks, som alle er noksa enkle, kommer forskjellene godt frem.

For det tredje ser sosialstyrets valg av klientell ut til a veere avhengig
av stgrrelsen pa de belgp det sgkes om, Dette har selviglgelig ngye sammen-
heng med den knappe ressurssituasjon sosialstyret vanligvis befinner seg 1.
Sosialstyret har valget mellom a spre sine ressurser tynt, eller konsentrere
seg om noen fd ressurskrevende klienter. Det er mye som taler for den [¢r-
ste strategi, for dels vil sosialstyret unngi flere interne konflikter om det
deler sine ressurser Lynt blant mange og pa skifte lar de forskjellige sosial-
styremedlemmers premisser bli lagt til grunn for fordelingene, og dels vil
pressel pd sosialstyrel utenfra minke, nar flere klienter far hjelp og hjelpe-
standarden ikke blir satt for hgyt for enkelte.

For det fjerde er det mye som tyder pa at sannsynligheten for a fa hjelp
hos sosialstyret blir mindre, jo mer vidtrekkende konseckvenser sosialstyrets
innvilgelse av hjelp [dr for styrels fremtidige avgj¢relser., Om det i en kom-
mune er mange som kan anlas i bringe samme problem [rem for sosialstyret,
ser sosialstyret ut Lil i viere mer tilbakeholdent med sine hjelpetilbud. Dette
er elt av de premisser som oltest legges til grunn for avslag eller at det [at-
tes vedtak om mangelfulle hjelpetilbud.

Sosialstyrene kan ikke pia grunnlag av de observasjoner som er gjort,
ordnes etter sin vektlegging pa de ovennevnte fire momenter. Det inntrykk
vi imidlertid sitter igjen med, er at det oppstiar "sosialstyrekulturer", hvor
det blir mer eller mindre legitimt a legge vekt pa ett eller flere av disse

momenter i saksavgjdrelsene,

24, For en utdyping av detle, se avsnittet Rettferdighet og sosialomsorgs-
ideologi i Kapittel 10,
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Det har ikke veert mulig a trekke noen klar parallell over til de nemnds-
t}:polo_gier som Lochen og Marthinsen bruker i analysen av attforingsnemnd-
ene, 2 I lopet av saksbehandlingen i de enkelte sosialstyrene kommer det
frem trekk bade av hva man kunne kalle temponemnder, rettichetsnemnder,
behovsnemnder, moralistnemnder og tilfeldighetsnemnder, men det er ikke
mulig a klassifisere de enkelte sosialstyrer i kategorier som dellu.:'ls Dess-
uten vil sosialstyrene delvis fordi de i sa stor grad er forum for "andre akti-
viteter", = ha sterke islett av det vi har kalt rettferdighetsnemnd.

Nar sosialstyremedlemmene foretar sine valg av klienter etter kriterier
som ligger implisitt i de fire momenter nevnt ovenfor, gir de ikke bare ut-

trykk for sine egne verdier i relasjon til Lov om sosial omsorg. De girogsa

en avspeiling av de verdier som ligger i lokalsamfunnet. Hver gang sosial-
styret tar en avgjorelse risikerer det a bli utsatt for negative sanksjoner [ra
lokalsamfunnets side, dvs, det er nodvendig a ta hensyn (il sporsmiilet om
hvor mye hjelp det kan gi, eller hvilke kategorier av mennesker som kan
hjelpes, uten at det forer til kritikk.

Sosialstyret risikerer i virkeligheten a begid den ene eller andre av (o
typer av feil. BE Pa den ene side kan det risikere a gi hjelp til folk som egent-
lig ikke har behov29 for det. Pa den annen side kan styret risikere ikke a gi
hjelp til folk som faktisk har behov for det. (I det [plgende er de nevate feil-
typer kalt henholdsvis feiltype I og feiltype 1I), Det er sannsynlig al lokal-
samfunnets reaksjoner vil vere sterkest overfor feiltype I og al sosialstyret

foler seg ngdt til a kalkulere dette inn i sitt valg av klientell og hjelpetilbud,

25. Lochen og Marthinsen, op.cit., pp. 139-146.

26. Med bakgrunn i Lgchens og Marthinsens nemndstypologi er det blill gjort
en analyse av vedtak i sosialstyret sammenholdt med karakteristika ved
sosialhjelpklientellet, Resultatene er tentative, men del ser ut til at ne-
gative trekk ved klientellet har en tendens til a [ia frem vedtak i overens-
stemmelse med "moralistnemnda", mens positive trekk ved klientellel
har en tendens til a fa frem vedtak i overensstemmelse med "behovs-
nemnda". Se Kjeld Qvortrup, Klientkendetegn og nemndsadferd (Bergen:
Sosiologisk institutt, mellomfagsoppgave, hgsten 1972).

27. Cf.ante, pp. 195-197.

28. Den [glgende diskusjon er preget av en samtale med James G, March,

29. Definisjonen av "behov" er selviglgelig langt pa vei arbitrer, jir. dis-
kusjonen av denne problematikken i Kapittel 10, avsnittet Hva er sosiale
problemer,
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Det er her en del kjennetegn ved klientellet som vil stikke seg mer ut enn
andre. Klienter som har et relativt stort forbruk, jfr. Sosialtilielle C, og
som likevel henvender seg til sosialkontoret om hjelp, vil mote liten forsta-
else, spesicelt hvis informasjon om det problemkompleks som har fremkalt
det store forbruk, ikke spres til lokalsamfunnet, Klienter som avviker fra
lokalsamfunnets normer, eller de forventninger lokalsamfunnet har til klient-
rollen, dvs. har trekk som ikke er "sympatiske", vil nok ogsa {2 mindre
forstielse for sine hjelpebehov. Sosialstyret utsetter derfor seg selv for en
viss risiko for kritikk ved 4 hjelpe slike grupper. Derimot vil klienter som
utviser positive trekk, som ikke svarer til de stereotypier som gjor seggjel-
dende overfor visse klientgrupper, jfr. Sosialtilfelle D, vare mer akseptable
i lokalsamfunnet, og derfor utgjgre en mindre risiko for sosialstyret.

Feiltype IT utgjgr en minimal risiko for sosialstyret, sa lenge det ikke
oppstir sterke pressgrupper pa vegne av {.eks. en bestemt klientfamilie.
Den enkelte klient er sjelden sterk nok selv til a vaere en trusel overfor
sosialstyret, 4l

Sosialstyret ma da balansere mellom feiltype I og feiltype II. Balanse-
gangen vil vaere ngye knyttet til lokalsamfunnels loleran:-‘.egrenser.31 Sam-
tidig kan sosialstyret samle opp "kreditt" ved a engasjere seg i en del akti-
viteter som er allment akseptert og satt pris pa. Slike aktiviteter er f.eks.
utbygging av eldreomsorg, hjemmehjelp, og pleieinstitusjoner, dvs. aktivi-
leter som er tilgjengelige for st¢rre deler av lokalsamfunnet og uten hensyn
il de behov som vanligvis karakteriserer det klientell som kommer til

sosialkontoret. En slik rolle passer for sa vidt godt inn i de visjoner noen

sosialstyremedlemmer undertiden gir uttrykk for, nar de diskuterer sosial-
omsorgen og dens [remtidige rolle, De ser da sosialkentoret som et service-
organ for alle sjikt i samfunnet, hvor hjelp til utfyllelse av selvangivelsen
herer like naturlig hjemme som organisering av generelt ungdomsarbeid og

prevensjonsveiledning, For i na dette mil kan man ga flere veier, som alle

30. Det er vanskelig a si i hvilken grad sosialstyremedlemmene velges til a
vaere representanter for klientellet eller som representanter for lokal-
samfunnel i sin helhet. En del av sosialstyremedlemmene gir uttrykk
for al de er klientenes talsmenn, men andre data viser jo at de ikke ser
pi klientellet som en homogen gruppe, og at det bare er visse klienter
de vnsker a viere talsmenn for,

31, Jir. diskusjonen i Kapittel 10, avsnittet Interessekonflikter i lokalsam-
[unnet,
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indirekte vil hovne sosialstyrets og sosialkontorets sosiale renomme i lokal-
samiunnets oyne, og gjore det mer akseptabelt for storre deler av befolknin-
gen a benytte seg av de forskjellige hjelpetilbudene. Det gis nemlig utirykk
for bade at sosialkontoret bor knytte til seg flere eksperter og fatildelt [lere
ressurser, og for at deler av det tradisjonelle og mest belastede klientell
med fordel kan overfores til andre m‘g;mer.32 Hver for seg er de to typer
argumentasjon forstaelig, for et ressurssvakt organ som sosialstyret star i
dag makteslost overfor det mest belastede klientellet, Men nar argumentene
blir brukt sammen, er de heller uttrykk for onsket om oppadgaende mobilitet
pa sosialstyrets og sosialkontorets vegne, slik at nye typer av klientell kan

fa innpass og sosialstyret {a en mer aktiv rolle i lokalsaml{unnet,

32. Delte er ikke i strid med det som tidligere er sagt om al sosialstyret
ikke tenderer mot & favorisere hgy-statusklientell. Pi del konkrele i
plan, dvs. gjennom direkte hjelpetiltak, er sosialstyret lite villig til i@
favorisere hgy-statusklientell, men pd det mer ideologiske plan ultryk-
kes det gnsker om 4 gjgre sosialstyret til et organ for et klientell med
hgyere status enn det som handteres i dag.



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,



- 233 -
Fig. 10.2. Relasjoner mellom ansvars- og influensomrade for eksperter i

den sosiale forvaltning,

Iillagt
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omrade
Al Press for o
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= omrude (a)
A I}
Avgrenset Utstrakt
(Mikro-niva: (Makro-niva:
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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.



KAPITTEL 11

EPILOG

De resultater og de droftinger som er gitt i denne rapporten, gir selvsagt
ingen entydige konklusjoner om hvordan virksomhetene i den sosiale sektor
bor omformes eller reorganiseres. Det har heller ikke viert meningen i ni
frem til slike konklusjoner. Forhapentlig inneholder rapporten faktiske opp-
lysninger, synspunkter og andre momenter som ikke bare bidrar til [orsti-
elsen av de ordninger vi har i dag, men ogsa vil [a betydning i den sosialpoli-
tiske utvikling i arene [remover, Omplantingen til sosialpolitiske tiltak mi
imidlertid skje pa grunnlag av malsettinger og prioriteringer som det tillig-
ger andre enn forskeren selv a f[orvalte,

Det er velkjent at de ideclogier som styrer sosialpolitisk virksomhet pa
langt nzer er ensartede, selv om man nok ved en overflatisk betrakining kan
fa inntrykk av en viss grad av enighet. Ul gjennom denne rapporten har del
gang pa gang veert vist til hvordan ulike grupper, bide blant dem som er di-
rekte knyttet til sosialomsorgen og i samfunnet [or ¢vrig, lrekker i ulike rel-
ninger nar det gjelder sosialpolitikken. Det kunne viere nyttig d préve i gjgre

seg opp noen meninger om hvordan grupper med ulike ideologiske forankrin-

ger vil kunne gjgre bruk av en rapport som denne, hvordan dens resullater
vil kunne oppfattes og fortolkes selektivt, og hvordan en eventuell anvendelse
av resultater vil kunne skje selektivt ut fra hestemte grunnholdninger, 1

For tiden gjgr det seg sterke politiske stromninger gjeldende omkring

desentralisering versus sentralisering, dvs, spgrsmal som har i gjgre med

overfgringen av makt, avgjgrelsesmyndighet og ressurser fra staten og de

1. Nedenstaende betraktninger omkring enkelte gruppers mulige reaksjoner
pa deler av rapporten er rent spekulative og har ingen basis i noen sys-
tematisk, empirisk behandling. De avspeiler en intuiliv oppfatning av
reaksjoner som er fremkommet i forbindelse med presentasjoner av
forelgpige resultater av undersgkelsene.
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sentrale organer til kommunene og lokalsamfunnene, eller omvendl.2 De
standpunkter som inntas pa denne holdningsdimensjon, vil kunne ha avgjor-
ende betydning for den miten rapportens resultater blir valgt ut og brukt i
argumentasjonen for strukturelle endringer i sosialomsorgsapparatet. Under
forutsetning av at det ligger et genuint onske om a "lgse" sosiale problemer
til grunn, er det overveiende sannsynlig at tilhengere av sentralisering mer
enn andre vil vicre opptatt av beskrivelsene av interessekonflikter i lokalsam-
funnet og fremme forslag om lgsninger som gar ut pa at mye av den sosial-
politiske virksomhet blir flyttet bort fra den lokale avgjorelsesmyndighet og
over til mer sentrale instanser, enten det na blir pa fylkes- eller stats-niva,

Det kan ogsid hende at de som [avoriserer en sentralisert avgjorelses-
myndighet, vil tolke de folkevalgtes avstand fra intensjonene i Lov om sosial
omsorg som inkompetanse som det kan hotes pa ved a trekke avgjorelsene
borl fra de folkevalgte, I rapporten er det trukket en del slutninger angaende
vanskelighetene med i pavirke og endre normer som ligger sa dypt forankret
i personligheten som holdningene til klientellet synes a gjere. Slike slutnin-
ger kan ogsa bli brukt som argument for sentralisering og en overféring av
avgjgrelsesmyndighelen til dem som antas d ha akseptert intensjoneneiloven,
Ogsa det sterke press i retning av likebehandling, og de ¢kologiske faktorers
belydning for variasjonen i sosialbudsjettene, kan bli til argumenter for sen-
tralisering og for mer ensartede regler for tildeling av hjelp.

For mange ligger lgsningen av nyere typer samfunnsproblemer i en til-
bakel¢ring av selvbestemmelsesrett til lokalsamfunnet. For disse vil en ar-
gumentasjon med utgangspunkt i denne rapporten matte ta en annen form, det
vil bli lagl vekl pa andre deler av rapporten, og resultatene vil bli tolket pa
cn annen mate, Man vil rimeligvis ikke tillegge sporsmalet om likebehand-
ling mellom kommunene swerlig vekt, men heller viere opptatt av den enkelte
kommunes forhold til andre sosiale problemer, Interessekonfliktene i sam-
funnet, vil del kanskje bli hevdet, kan ikke ldses ved a trekke avgjprelsene
bort [ra lokalsamfunnet, og de kan best hiandteres av dem som kjenner lokal-
samlunnet,

Med hensyn Lil sosialstyremedlemmenes avstand til intensjonene i Lov

2, TFor en diskusjon av problematikken, se Hans G. Andersson, "Kommu-
nalideologien, " i Kommunerna i férvandling, redigert av Gunnar Wallin,
Hans G. Andersson og Nils Andren (Stockholm: Almquist och Wiksell,
1968), pp. 140-169.
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om sosial omsorg, vil man her kanskje vere mer opptatt av en piavirknings-

og informasjonsmodell og det som i rapporten sies om sosialstyrevirksom-
heten og kontakten med klientellet som modifiserende faktor med hensyn til
holdninger overfor klientellet, Det er sannsynlig at man vil onske en struktur
som overforer ressurser fra sentrum til periferien for a rette opp forskjel-
lene i sosialbudsjettet, men det vil samtidig bli gjort forsok pa a sikre at
denne struktur ikke medforer at avgjorelsesmyndighetene flyttes ut av lokal-
samfunnet,

En annen dimensjon som kan ha sammenheng med fortolkningene av re-
sultatene av dette arbeid, har a gjore med synet pa forholdet mellom eksper-
ter og legmenn. De som onsker at ekspertene skal ha storre innflytelse i

den sosiale sektor, kan mene at intensjonene i Lov om sosial omsorg, slik

vi her har definert dem, skal vaere den standard som sosialstyrets virksom-
het ma males mot. Siden resultatene viser at de folkevalgte stort sett kom-
mer til kort nar deres holdninger sammenliknes med disse standarder, vil
det kunne argumenteres sterkt for den oppfatning at de som har faglig innsikl
og som har internalisert disse intensjonene i loven, ma [i storre innflylelse
enn hittil har vert tilfelle, De resultater som tilsier at faglig innsikl og [ag-
ligc bemanning pa sosialkontoret sa langt fra er nok til a pavirke sosialbud-
sjettene, vil enten bli tillagt liten vekt, eller det kan bli argumentert medat
det faglige ridgivings- og veiledningsarbeid ikke inngir som en indikator pi
lovpraktiseringen og at det er denne immaterielle del av det sosiale arbeid
som ma tillegges vekt, Sa lenge den faglige ekspertise er definert slik at den
faller sammen med de kvalifikasjoner som sosialarbeiderne sitter inne med,
vil likebehandlingsaspektet sannsynligvis ikke bli trukket inn i argumentasjo-
nen, Tvert imot vil den del av lovens forarbeider som understreker indivi-
duell behandling, bli fremhevet,

Hvis likebehandlingsprinsippet blir trukket [rem i forbindelse med eks-
pertisediskusjonen, kan det bli satt frem krav om at jurister b¢gr komme inn
i arbeidet i stgrre grad. I det hele tatt vil sosialstyret enten bli definert som
et forum for forskjellige typer av eksperter, eller det vil bli s¢gkt strukturert
som et svakt forum som i minst mulig utstrekning b¢r Ltillegges oppgaver som
gjor det mulig 4 legge seg opp i ekspertenes virkeomride. De resultater av
undersgkelsen som peker pa betydningen av de folkevalgtes kontakt med kli-

entellet, vil av eksperttilhengerne rimeligvis bli underkastet en swerlig kritisk
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analyse i hip om at det eventuelt kan finnes svakheter som gjor at argumen-
tasjonen omkring dette punkt blir noe mindre patrengende.

Tilh¢rer man derimot dem som ser legmannsskjonnet som en viktig del
av vir politiske struktur, vil data som er egnet til a fremheve betydningenav
legmennenes virksomhet i den sosiale sektor, sannsynligvis bli understreket,
Mye av argumentasjonen for utstrakt legmannsmedvirkning vil falle sammen
med argumentasjonen for stgrre avgjgrelsesmyndighet for lokalsamfunnet,
Detle kan ha sammenheng med at ekspertene blir sett pa som eksponenter for
den delen av de sentrale myndigheter som har vart med pa a utforme loven
(helst er vel fenomenet ganske generelt og gar langt ut over den sosiale sek-
tor). Man vil nok i st¢rre grad sette spgrsmalstegn ved den ideologi som lig-

ger til grunn for Lov om sosial omsorg (eller de fortolkninger som vi i under-

sgkelsen har gjort av loven) og hevde at sosialpolitikk ikke kan atskilles fra
annen politikk og at politikerne derfor bgr ha hind om den. Man vil kanskje
si at den avstand de folkevalgte utviser i forhold til noen av intensjonene i
loven, er et sunnhetstegn som viser at de ivaretar interessene til stgrre de-
ler av lokalsamfunnet enn bare en minoritetsgruppe av mindre heldig stilte
borgere, sosialklientene,

En tredje dimensjon som kan ha betydning for tolkningen av resultatene
av undersgkelsen, er holdningen til spgrsmalet om sosiale problemer hoved-
sakelig skyldes individuelle eller strukturelle faktorer. Det er sannsynligat
jo mer vekt en tillegger de individuelle drsaker til sosiale problemer, desto
mindre interesse vil den foreliggende undersgkelse ha, i og med at sosial-
omsorgssystemet vil bli sett pd som et lite adekvat organ for a handtere prob-
lemene, De ¢konomiske sider ved sosialomsorgen kan da like gjerne over-
[éres til andre utbetalingsorganer og for eksempel besgrges av trygdekassene,
Og de personlige problemer be¢r i den utstrekning individene ikke selv kan
stramme seg opp til i handtere dem, overfgres til faglige organer uten inn-
blanding av folkevalgte. Eksponenter for to meget [orskjellige syn pa klient-
ene vil her delvis ha sammenfallende interesser, som har a gjore medderes
individorienterte syn pa sosiale problemer, De eksperter i den sosiale sek-
tor som er sterkt individorienterte, vil jo som nevnt vere interesserte i a
minimalisere de folkevalgtes innflytelse pa klientbehandlingen. De i lokal-
samfunnet som ogsi ser sosiale problemer som en funksjon av individuelle

avvik, vil ha samme ¢nske om i minimalisere de folkevalgtes innsats; i til-
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legg vil de onske a begrense sosialomsorgssystemet i det hele og sette visse
grenser for storrelsen pa de mest nodvendige utbetalinger.

De som ser sosiale problemer som en funksjon av grunnleggende struk-
turer som delvis kan bearbeides gjennom et sterkt sosialstyre, vil sannsyn-
ligvis veere mest interessert i resultatene [ra rekrutteringsanalysen, disku-
sjonen av interessekonfliktene, forholdet til de ovrige kommunale organer,
og tankene omkring interkommunale koalisjoner og nye strategier,

Slik kunne man fortsette a trekke frem dimensjon etter dimensjon for a
gjore seg opp en mening om hvordan en nytliggjorelse av denne rapporten vil
kunne arte seg. Et generelt poeng er imidlertid viktigere, nemlig at de so-
sialpolitiske implikasjoner av undersokelsen ikke er umiddelbart gitte, Pa
mange mater avspeiler den situasjonen som kan oppsua i forhold til denne
rapporten en situasjon som er typisk for den sosiale sektor: Det mangler

malsetlinger og prioriteringer som er av en slik art at det er mulig for de

impliserte parter a trekke noenlunde konkrete og samstemte konklusjoner,

Men om man ikke uten videre kan avlede konkrete sosialpoliliske impli-
kasjoner av underspkelsen, kan man kanskje i stedet se en del generelle so-
sialpolitiske implikasjoner,

Rapporten retter pa mange punkter sokelyset mot den sprakbruk som cr
fremtredende innenfor den sosiale sekior og som kanskje mer enn noe annet
medvirker til a tilslgre mange viktige problemer., Gang pa gang, i diskusjo-
ner og i offentlige dokumenter, stoter vi pa ord som "trivsel", "velferd",
"sosial rettferdighet", "sosial tilpasning", "klientbehandling", "rid og vei-
ledning" og [raser som at "mulighetene ber legges til rette slik at vedkom-
mende best mulig kan nytte ut evnene', bare for a nevne noen cksempler,
Alle slike uttrykk har en positiv valgr som [remkaller enighet hver gang de
blir uttalt. Men empirisk viser det seg at folk legger hgyst forskjellige men-
inger i disse ordene, og forsgk pa a basere konkrete handlinger pa slike dif-
fuse begreper, fgrer ofte til handlingslammende og energikrevende konllikter
som direkte skader virksomhetene i den sosiale seklor. I selve forarbeidene

til Lov om sosial omsorg [innes det mange eksempler pi en slik sprikbruk,

som fa har brydd seg med, eller gnsket a presisere. For visse formil er
diffusheten apenbart av stor betydning, [.eks. niar det gjelder @ [d igjennom
politiske vedtak, Men i det praktiske arbeid er det uhensiklsmessig i gjpre
bruk av begreper som det ikke ligger klare realiteter bak, Enlen mi delinn-

arbeides en ny sprakbruk med et hgyere presisjonsnivi, eller de nivicrende
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begreper ma settes inn i en relevant sammenheng. Nar for eksempel begre-
pet "sosial retiferdighet” brukes, vil det i fremtiden vere nodvendig samtidig
a fa klargjort (1) hvem sin rettferdighet det er snakk om; (2) hvilke klart ay-
grensete omrader rettferdigheten skal gjelde; (3) i forhold til hvilke grupper
rettferdigheten er definert; (4) hvilke funksjoner, manifeste sa vel som la-
tente, denne rettferdigheten antas 4 f4.

Gjennom slike presiseringer legger man samtidig opp til ny konflikt pa
et mer innflytelsesrikt plan. Mens konfliktene hittil har vaert spilt ut i lokal-
samfunnene, hvor erfaringene ikke i noen swrlig grad er blitt tatt vare pa og
viderebhefordret til de sentra som definerte den diffuse sosialomsorgen, kan
konfliktene etter hvert bli tvunget opp til sentrale myndigheter og gi seg ut-
trykle for eksempel gjennom offentlige innstillinger,

Konfliktene vil kunne bli politiserte, og interessemotsetningene vil der-
med komme sterkere og klarere frem. I stedet for a skjule konfliktene nede
pa lokalplanet, hvor sosialklienter og eksponenter for "sosiale interesser"
er svake molstandere i forhold til lokalsamfunn og aksepterte politikere, kan
konkrete konflikttema bli introdusert midt oppe i den tilsynelatende tverrpoli-
tiske enigheten om hvordan den generelle sosialpolitikken skal handteres,
Sosialpolitikken kan dermed komme til a bli konfrontert med andre deler av
politikken, slik at konfliktlinjene kommer tydeligere frem. Det er lite som
tilsier at sosialpolitikken vil komme ut som den vinnende part i en slik kon-
frontasjon. Men sd lenge ingen grenseoppganger er foretatt, kan det for
mange [gles nesten nyttelgst a sette inn noen innsats, fordi en ikke vet hvor
de kreflter skal konsentreres som har mulighet til & fremme organisert end-
ring i den sosiale sektor,

Dersom det er si at de sentrale myndigheter ogsa konkret akseptereren
videre definisjon av sosiale problemer og av losningsmuligheter enn de lo-
kale myndigheter, vil en slik klargjgringsprosess pa mer enn én mate vere
av belydning for den sosiale sektor. Men samtidig star vi ogsa overfor spors-

milet om hvem som skal ha retten til a fastlegge det nye innhold, dvs, hvem

som skal kunne definere sosiale problemer, og hvem som skal gis adgang (il
d sende sine premisser inn til den sosiale sektor i lokalsamfunnet. Detdreier
seg kort sagt om spgrsmilet om hvem sine verdier fremtidige versjoner av

Lov om sosial omsorg skal kunne bygges over.

Utenfra kan det se ut som om lokalsamfunnet selv kan ga langt i a be-

stemme hva som skal skje i den sosiale sektor. I virkeligheten er sosial-



- 253 -

omsorgsystemet, slik vi har sett, nodt til a akseptere andres premisser og
bare i liten utstrekning kan systemet selv vere premissleverandor for andre
deler av lokalsamfunnet. Stort sett virker nok det ovrige lokalsamfunn brem-
sende pa utviklingen i den sosiale sektor, mens det er sannsynlig at for de
fleste lokalsamfunn vil de premisser som stammer {ra de sentrale myndig-
heter i mange tilfeller styrke arbeidet i den lokale sosialsektor,

Man kunne ogsa rette et sterkere sokelys mot de premissstrommer som
styrer arbeidet i den sosiale sektor og gjerne se disse i forhold til de mer
liberalistisk pregete ideer som gar ut pa at den sosiale sektor kunne utfolde
seg fritt, om den ikke var preget av mangel pa ressurser, Et eksempel pa
den slags premisstrom sosialstyret mangler kontroll med, finner en i den
seleksjon av klientell som foregar utenfor sosialstyrets innflytelsesomride.
Det har i denne rapporten vert vist hvordan sosialstyret og sosialadministra-
sjonen selv opptrer selektivt med hensyn til hvem de onsker a hjelpe. Denne
seleksjon er pa mange mater en avvergemekanisme mot den seleksjon sosial-
styret selv ikke har noen kontroll over, nemlig de mange "behandlingsudyktiyge
klienter" eller "restklientell" som andre samfunnssekiorer sender inn i so-
sialomsorgssystemet. En stor del av de klienter arbeidsformidlingen, elter-
vernet, psykiatriske behandlingshjem og andre instilusjoner har gitt opp,
kommer til sosialomsorgen, hvor man bade sitter med plikten til a ta vare
pa alle som henvender seg dit og dessuten har en forestilling om muligheter
til "behandling" som andre og undertiden mer kompetente instilusjoner for
lengst har gitt opp. Sosialomsorgssystemet har ingen formelle muligheter
til a snu ryggen til dette klientellet, som bide er en belastning og som gir
sosialkontoret enda darligere prestisje og arbeidsmuligheter i lokalsamfun-
net, Fagfolkene i den sosiale sektor ser dilemmaet, men eliske holdninger
og mangel pa ressurser gjgr at de fortsetter a arbeide med delte klientellet,
som trenger en innsats langt utover det et vanlig sosialkontor kan gi.3

Kanskje er det bade i lokalsamfunnets og slorsamfunnels interesse i opp-
rettholde sosialomsorgssystemet som et svakt organ, underordnet andre og
mer betydningsfulle organer i samfunnet, I alle [all har sosialomsorgssys-

. . o . 4
temet ingen reelle muligheter til a snu premisstrgommen.

3. Jfr. Odd Ramsgy, m.fl,, Pi livet .... Fra [illeproletarialel i Oslo,
(Oslo: Universitetsforlaget, 1971), pp. 188-212,

4, For en diskusjon av premisstrégmmen mellom forskjellige offentlige seclk-
torer, se Jacobsen, "Informasjonstilgang og likebehandling i offentlig
virksomhet, " op.cit.
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Ogsi uttrykket "klientbehandling" er et begrep som med fordel kunne gis
et mer konkret innhold, fordi det ville skape mer innsikt i de prosesser sosi-
alomsorgssystemet er underlagt, Det er ikke tilstrekkelig at innholdet i dette
bhegrepet blir avledet fra en sosialarbeiderideologi, som bhare en mindre del
av den sosiale sektor har kjennskap til og er identifisert med. For storste-
parten av dem som har sitt virke i den sosiale sektor er det noe a la keiser-
ens nye klaer: alle har tro pi det, men ingen vet hva det egentlig dekker, De
profesjonelle sosialarbeidere har nok tillit til de klientbehandlingsprinsipper
de er blitt innfgrt i, men de sosiale realiteter viser at klientbehandlingen til
stadighet mia vike for kontorarbeid og tildeling av kontante utbetalinger til dek-
ning av lgpende hehov, Selv sosialarbeiderne nar sjelden sa langt at de far

anledning til 4 nytte ut intensjonene i Lov om sosial omsorg. I stedetstrever

de med 4 finne leiligheler og institusjonsplasser, hvor slike nesten ikke ek-

sisterer, Det er ikke disse oppgaver de er blitt spesialister pa gjennom sin
utdanning, Og det er intet som tilsier at de er bedre utstyrt til akkurat slike
oppgaver enn mange andre,

Dersom det er sa at behandling av klientellet prioriteres hgyt, er det
liten tvil om at det kunne skapes en struktur som fritok klientbehandlerne for
alle de funksjoner som de ikke er utdannet til a gjgre bedre enn andre, slik
al de i stedel kunne konsentrere seg om behandlingen av klientellet, Uthetal-
inger og kontrollfunksjoner kunne overfgres til trygdekasser eller profesjo-
nelle regnskapskontorer, som ville veere mer effektive og bedre utstyrt for
formilet, Den endelgse jakten pi leiligheter og institusjonsplasser kunne
kanaliseres inn i et felles organ, hvor blant annet sykehuskuratorer, etter-
vernspersonale og sosialkontorets medarbeidere kunne ga sammenom a skaffe
til veie flere ressurser, istedet for at de na ofte mi konkurrere med hver-
andre om plasser og muligheter som knapt finnes i det hele. Men om sosial-
arbeiderne skulle komme til @ slippe disse trivielle funksjoner, ville de sam-
lidig komme til & miste de umiddelbare positive sanksjoner og den makt som
[¢lger med mulighetene for i utdele knappe goder. Klientellet ville fd en fri-
het i {forhold til behandlerne som kunne fgre til at sosialkontoret fikk mindre
spkning, - med mindre sosialarbeiderne klarte a definere sitt tilbud om be-
handling som el nytt og uvunnveerlig gode for klientellet,

En nyorientering pd dette punkiet ville kunne bringe sosialarbeiderne i
den situasjon at de ble ngdt til & definere klientbehandlingen pa en mate som

var forstielig [or bide potensielle klienter og folkevalgte. Det ville ikke
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lenger veretilstrekkelig a referere til "samtaler med klientene" og til "stotte-
terapi”. Det ville vere en vanskelig prosess, fordi en del av de verdiene
som sosialarbeiderne prover a formidle og som understrekes i forarbeidenc

til Lov om sosial omsorg, ofte ikke oppfattes slik at de refererer seg til

oppgaver som faller inn under det offentliges virkeomrade, Sentralt i sosial-
arbeiderideologien star for eksempel det mal a gi det enkelte individ selv-
aktelse og a sorge for at strukturene legges til rette slik at vedkommendes
selvaktelse ikke ytterligere reduseres, Siike verdier vil mange henregne (il
privatlivet og ikke se pa som et adekvat objekt til bruk av offentlige ressur-
ser, Det skal mye til for a formidle et annet syn bade til folkevalgte, mot-
takere av behandlingen og til lokalsamfunnet.

Til sist er det bare a understreke at kunnskapene om de asymmetriske
relasjoner mellom giverne og mottakerne, slik disse relasjoner kommer til
uttrykk blant annet i sosialomsorgen, er noksid begrenset, Det er langtigjen
for det kan legges opp konkrete behandlingsprogram basert pia empirisk viten
om sosiale hjelpetiltaks direkte og indirekte virkninger. Den foreliggende
undersgkelse har kanskje bidradd til a la sosialomsorgsfeltet [remtre som
mer innflgkt enn det opprinnelig syntes a viere, Det har oppstitt en rekke
nye sporsmal under veis, som forhapentlig nye undersokelser pa detle feltetl

vil kaste lys over.
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APPENDIKS A

LOV OM SOSIAL OMSORG

av 5, juni 1964



Lov

av 3. juni 1964
om sosial omsorg

med endringslover sist av 1. juni 1973.

Kapittel I.
Alminnelige bestemmelser.
§ 1.

Hver kommune skal yte hjelp etter bestemmelsene i denne lov
til den som oppholder seg i kommunen.

Oppholdskommunen kan dog henvise den som har bosted i annen
kommune til & seke hjelp der, i den utstrekning dette ikkke md antas
4 veere til skade for ham.

§ 2.

Sosialstyret, jfr. § 7, gir opplysninger, rid og vegledning til den
som trenger det for & bli selvhjulpen eller for & kunne overvinne
eller tilpasse seg en vanskelig livssituasjon.

§ 3.

1. Til den som ikke er i stand til & sorge for sitt livsopphold eller
til & dra omsorg for seg selv, ytes sosialhjelp i folgende former:

a.

®

LAn, garanti for 1in eller bidrag til yrkesopplering, til &
komme i gang med et erverv eller til andre formal med sikte
pa & gjore vedkommende selvhjulpen.

Arbeid mot godtgjering i arbeidsheim eller vernet bedrift
med eller uten opphold der.

Opphold i aldersheim, pleieheim eller andre passende institu-
sjoner.

Privat forpleining (familiepleie).

Bidrag eller i unntakstilfelle 14n til livsopphold.

Lan eller bidrag til andre formal enn nevnt i bokstav a—e i
den utstrekning det anses nedvendig.

2. Sosialstyret kan i sarlige tilfelle, selv om vilkirene i nr. 1 ikke
er til stede, yte skonomisk hjelp til personer som trenger det
for 4 kunne overvinne eller tilpasse seg en vanskelig livssituasjon.

3. Den som seker om sosialhjelp plikter & la seg underseke av den

lege som sosialstyret bestemmer, dersom dette finnes nodvendig
for avgjorelsen av seknaden.

Ved tilstdelse av sosialhjelp skal det samtidig i nedvendig

utstrekning fastsettes nzrmere vilkAr for hjelpen.
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Sosialstyret kan tilstd hjelp helt eller delvis i form av na-
turalytelser, hvis det i det enkelte tilfelle finner at vedkommende
pa grunn av sezrlige forhold er best tjent med & f4 hjelpen pa
slik mate.

4. Den som har underholdsplikt overfor ektefelle eller barn er sa
langt underholdsplikten rekker, ansvarlig for sosialhjelp som
ytes dem i form av lan eller garanti for 1a4n. Dersom noe be-
stemt underholdshidrag ikke er palagt, kan fylkesmannen etter
forslag av sosialstyret bestemme hvor stor del av lanet eller
garantisummen den underholdspliktige skal vare ansvarlig for.

Den kommune som har ytt hjelp, trer inn i retten til under-
holdsbhidrag og andre pengeytelser dersom tilstitt eller garan-
tert 14n blir misligholdt.

Kommunens tilgodehavende hos den underholdspliktige kre-
ves inn etter reglene i lov om innkreving av underholdsbidrag
m. v. Innkreving mé vere forlangt innen tre ar fra den tiden
lanet forfalt til betaling. Innbetalt underholdsbidrag skal ferst
nyttes til dekning av lgpende bidrag for vedkommende méned,
deretter dekkes eventuelle bidragsrestanser for tiden fer hjelp
er ytt og til sist kommunens tilgodehavende.

=

5.') Nar sosialstyret helt eller delvis dekker utgiftene til opphold
i <osial institusjon o.l. som nevnt i nr. 1 bokstav ¢ og d, kan
sosialstyret til dekning av oppholdsutgiftene kreve refusjon i
folketrygdytelser som vedkommende oppeberer. Slik refusjon
kan dog ikke settes hoyere enn at pensjonisten far beholde et
belep som svarer til 25 prosent av folketrygdens grunnbelop,
tillagt 10 prosent av tilleggspensjonen eller av fullt sertillegg,
samt 25 prosent av kompensasjonstillegget. Refusjon kan ikke
tas i ytelser som utbetales for den maned da flytning til institu-
gjon fant sted.

Overstiger oppholdsutgiftene den refusjon som kan kreves
clier foregidende ledd, kan det bestemmes at pensjonaren helt
cller delvis skal dekke de overskytende utgifter nar dette etter
hans okonomiske evne finnes rimelig. Refusjon kan dog ikke
tos i den del av folketrygdens ytelser pensjoneren har krav pa
A4 f4 beholde i samsvar med bestemmelsene i forste ledd, og
heller ikke i midler som skriver seg fra denne del av folke-
trygdens ytelser.

Bestemmelse om slik betaling som nevnt i annet ledd treffes
av fylkesmannen etter nermere forskrifter som gis av departe-
mentet,

" 1) Lov av 16. juni 1971 nr. T1.
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6.?) Dersom en sosialhjelpsmottaker med tilbakevirkning far inn-
vilget ytelser etter lov om folketrygd eller lovene om krigspensjo-
nering, kan sosialstyret kreve refusjon i det belop som skal etter-
betales til dekning av sine utlegg til samme formal og for samme
tidsrom. Dersom sosialhjelpsmottakeren er gift kan sosialstyret,
hvor dette finnes rimelig, med fylkesmannens samtykke kreve
refusjon etter reglene i forste punktum ogsa hos ektefellen, si-
fremt sosialhjelpen er kommet vedkommende til gode.

§ 4.

Hvis 14n som er tilstatt etter § 3 ikke blir betalt ved forfall, skal
sosialstyret avgjore om lanet skal inndrives. Det samme gjelder for
lan som det er gitt garanti for etter § 3. Disse lan kan med fylkes-
mannens samtykke besluttes inndrevet ved utpanting, nir begjering
framkommer innen tre Ar fra den tiden lanet forfalt til betaling.

§ 5.

Yter sosialstyret i en kommune eller annen offentlig institusjon
hjelp i former som nevnt i § 3 nr. 1, b-d, og heimen, institusjonen eller
pleiestedet ligger i en annen kommune er forstnevnte kommune an-
svarlig for utgiftene.

Det samme gjelder nar en person reiser fra sin bostedskommune
eller faste oppholdssted til en annen kommune i den hensikt &4 solke
bistand av eller opphold i en institusjon m. v.

§ 6.1)

Som bostedskommune etter denne lov anses den kommune der
en person til enhver tid har heimen sin, eller sitt faste oppholdssted
dersom han ikke har noen heim. For person som oppholder seg i
institusjon eller privat forpleiningssted hvor oppholdsutgiftene helt
eller delvis dekkes av det offentlige etter lov om vanfore, lov om
psykisk helsevern eller etter lov om sykehus fordi vedkommende cr
under andssvakeomsorgen eller epileptikeromsorgen, legges til grunn
forholdene pa den tid da vedkommende ble mottatt i institusjon eller
forpleiningssted.

Barn har til det fyller 16 ar samme bostedskommune som for-
eldrene eller bostedskommunen til den av foreldrene som det lever
hos eller seinest levde hos. Barn som fyller 16 ar under opphold i
institusjon eller forpleiningssted som nevnt i ferste ledds annet
punktum, skal ved fortsatt opphold ha samme bostedskommune som
ved fylte 16 ar.

1) Lov av 1. juni 1973 nr. 32.
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Kapittel II.
Om administrasjon.

§T.

I hver kommune skal det vere et sosialstyre pa minst 5 medlem-
mer,
Kommunestyret fastsetter tallet p4 medlemmer og velger med-
lemmer og varamenn.
Formann og nestformann i sosialstyret velges av kommunestyret.
Sosialstyret skal ha samme funksjonstid som kommunestyret.
Tjenestemenn som er nevnt i § 10 kan ikke velges som medlem-
mer av sosialstyret eller nemndene. For gvrig gjelder bestemmelsene
i § 10 i lov om kommunevalg tilsvarende for sosialstyret og nemn-
dene, Mister et medlem valgbarheten, trer det ut.

§ 8.

Sosialstyret skal samordne det sosiale arbeid i kommunen og skal

a. utfere de oppgaver som er palagt det i lov eller av kommune-
styret,

b. ha tilsyn med sosiale institusjoner i kommunen og ta initiativ
til tiltak som kan styrke det sosiale vern for kommunens inn-
byggere,

c. utarbeide et samlet budsjettforslag hvert ir for det sosiale ar-
beid i kommunen, etter &4 ha innhentet forslag fra de sosiale
nemnder.

§ 9.

1. Kommunestyret kan opprette nemnder for visse saklige og/eller
stedlige arbeidsomréder som herer under sosialstyret og velger
i si fall medlemmer og varamenn av nemndene og formann og
nestformann i hver nemnd. Minst ett medlem av hver nemnd
skal viere medlem av sosialstyret. For gvrig gjelder bestemmel-
sene om utvalg etter lov om styret i kommunene tilsvarende.

Nermere bestemmelser om organiseringen av nemndene og
deres vedtaksferhet tas inn i den i § 12 nevnte plan.

2. Saker som omfattes av lov om sosial omsorg, lov om barnevern
og lov om edruskapsvern og edruskapsnemnder skal meldes til
sosialstyret eller til dettes administrative organ — sosialkon-
toret —, eller til vedkommende nemnd som da straks melder
saken til sosialstyret.

3. Dersom det ved behandlingen av en sak viser seg & foreligge
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sosiale problemer, som omfatter flere sakomrider under sosial-
styret, jfr. Lov om barnevern § 12 A nr. 1 og Lov om edruskaps-
vern og edruskapsnemnder § 1 nr. 2 skal saken behandles og
avgjores av sosialstyret. Er det ikke enighet i en nemnd om
hvorvidt slike problemer foreligger, kan et mindretall kreve at
dette sporsmaél blir behandlet og avgjort av sosialstyret.
Kommunestyret kan med samtykke av fylkesmannen bestem-
me annen behandlingsméte enn nevnt i foregiende ledd. Neermere
bestemmelse herom skal i tilfelle tas inn i den i § 12 nevnte plan.

§ 10.

I alle kommuner skal administrasjonen av sosialstyrets virksom-
het legges til et sosialkontor.

En kommune kan med Sosialdepartementets samtykke opprette
slikt kontor i samarbeid med en eller flere andre kommuner. I ser-
lige tilfelle kan kommuner fritas for & opprette sosialkontor.

Sosialkontoret ledes av en tjenestemann hvis myndighet er fast-
satt i den i § 12 nevnte plan.

Kontorets leder har rett og plikt til & delta i sosialstyrets moter
og rett til & delta i motene til nemnder innenfor sosialstyrets arbeids-
omrade. Kommunens ordferer og administrasjonssjef har ogsd ad-
gang til 4 delta i motene.

De som er nevnt i foregéende ledd, har rett til & fremsette for-
slag, men har ikke stemmerett.

§ 11.2)

Staten dekker 8 000 kroner av lennen til lederen av kommunens
sosialkontor. Det er et vilkar for slikt tilskott at lederen er helt ut
knyttet til det sosiale arbeid og fyller de kvalifikasjoner som de-
partementet?) gir n@ermere regler om. I kommuner hvor sosiallkon-
toret ikke er fullt utbygd, kan departementet stille en videre utbyg-
ging som vilkar for statstilskott.

Statstilskott med belep som nevnt i ferste ledd, ytes ogsi til
dekning av lennsutgiftene ved den sosiale administrasjon i kommuner
som er fritatt for & opprette sosiallkkontor. Det er et vilkar for slikt
tilskott at sosialstyrets og de sosiale nemnders virksomhet er lagt
til et felles sekretariat som tilfredsstiller de krav som departementet
fastsetter.

Dersom flere kommuner gar sammen om anseclteclse av sosial-
leder, kan det gis statstilskott til lennsutgiftene etter tilsvarende
regler som nevnt i de foregaende ledd.

1) Lov av 7. juni 1968 nr. 5.
2) Sosialdepartementet.
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Kapittel III.
Plan for sosialstyrets virksomhet.

§ 12.

For hver kommune skal det fastsettes en plan for sosialstyrets
virksomhet. Planen fastsettes av kommunestyret etter forslag fra
sogialstyret og skal godkjennes av fylkesmannen.

Planen skal inneholde:

a. Angivelse av de sosiale nemnder som er i virksomhet i kom-
munen, hvilke arbeidsomrader og hvilken myndighet disse nemn-
dene skal ha, jfr. § 9.

b. Bestemmelser om administrasjonsordningen.

c. Bestemmelser om hvilken myndighet lederen av sosialkontoret
skal ha, jfr. lovens § 10.

d. Bestemmelser om hvordan slik bistand som nevnt i lovens § 2
skal gis i kommunen.

e. Narmere regler om tilstdelse av 14n og garanti for 1An som nevnt
i § 3 og om bhegrensning av slike ytelser.

Fylkesmannen skal sende departementet et avtrykk av den god-
kjente plan.

Departementet kan gi nermere bestemmelser om hva planen skal
inneholde.

Kapittel IV.
Behandling av soknader om sosialhjelp.
Bistand av fylkesnemnde.

§ 13.

Seknad om sosialhjelp settes fram muntlig eller skriftlig for
gosialstyret i den kommune hvor sekeren oppholder seg.

Sokeren plikter 4 gi de opplysninger som sosialstyret finner ned-
vendige for 4 ltunne avgjore saken.

§ 14.

Sosialstyret skal foreta nedvendige undersekelser for 4 bringe
pA det rene sokercns behov for bistand og grunnen til at han er
kommet i en slik situasjon at han trenger bistand.

Styret skal deretter seke A finne en lesning av situasjonen i
samsvar med bestemmelsen i § 2.

Viser det seg at sekeren trenger hjelp som nevnt i § 3, skal
styret ved valg av hjelpetiltak ta omsyn til behovet i det enkelte til-
folle og i forste rekle legge vekt pd & fA sekeren i arbeid slik at
han kan bli selvhjulpen,

Sosialstyrene skal bistd hverandre i saker etter denne lov.
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§ 15.

Den?) fylkesnemnd som er opprettet i henhold til lov om folke-
trvgd § 13—3, skal gi rad og uttalelser om sporsmal som sosial-
styrene i fylket finner grunn til a forelegge for den.

Fylkesnemnda kan ogsd selv ta opp med sosialstyrene sporsmdl
om gjennomforingen av tiltak etter denne eller andre lover innenfor
sosialstyrets arbeidsomrade.

Hvis det ma antas at behovet for sosial hjelp skyldes sykdom
eller annen legemlig eller sjelelig svekkelse, skal sosialstyret fore-
legge saken for fylkesnemnda til uttalelse.

Departementet kan for den enkelte kommune gjore unntak fra
bestemmelsen i1 tredje ledd hvis sosialstyret selv har til ridighet
nodvendig sakkyndig bistand.

Kapittel V.
Refusjon av utgifter til sosialhjelp.

§ 16.
Staten refunderer kommunene

a. utgifter til sosialhjelp som er ytt til personer som ikke er rorske
statsborgere,

b. utgifter til nedvendig reisehjelp fra ankomststedet her i landet
til bostedskommunen for den som er heimsendt fra utlandet,

c. utgifter til sosialhjelp ytt av ankomstkommunen til bostedslose
personer som er heimsendt fra utlandet av eller ved hjelp av
offentlig myndighet.

d.?) utgifter til sosialhjelp til personer som er bostedslose og som
ikke har spesiell tilknytning til en bestemt kommune, samt ut-
gifter til sosialhjelp til slike personer etter at vedkommende ved
kommunens hjelp har ervervet varig bosted; departementet av-
gjor i hvert tilfelle hvem som kommer inn under denne bestem-
melse.

Kapittel VI.
Tvistemal. Klage. Ny behandling.*)

§ 17.

Departementet avgjor tvistem&l som mitte oppstd mellom to
eller flere kommuner etter denne lov, herunder hvilken kommune
som det pAhviler & yte sosialhjelp eller 4 bare utgiftene hermed.

1) Lov av 1. juni 1973 nr. 32.
2) Lov av 17. desember 1971 nr. 117.
3) Lov av 19. juni 1969 nr. 54 IIT.
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§ 18.

1.') Den som har sekt om sosialhjelp, kan klage sosialstyrets vedtak
etter §§ 1, 3 og 4 inn for departementet. Samme rett til klage
har den som har underholdsplikt overfor sekeren.

Den?) som er palagt ansvar etter § 3 nr. 4, kan klage fylkes-
mannens vedtak inn for departementet. Den som er palagt
refusjonsansvar etter § 3 nr. 5 eller nr. 6, kan klage sosialstyrets
eller fylkesmannens vedtak inn for departementet.

Klagen mé settes fram for sosialstyret innen 3 uker. Settes
klagen fram muntlig, skal styret straks serge for at klagen blir
skrevet og undertegnet av sokeren.

2. Departementet kan omgjore styrets vedtak dersom det finner
at vedtaket er i strid med loven eller forskrifter gitt med hjem-
mel i den eHer bygger p4d en skjennsmessig vurdering som er
dpenbart urimelig. Departementet kan ogsi sende saka tilbake
til ny behandling av sosialstyret.

Kapittel VII.
Forskjellige bestemmelser.

§ 19.

Enhver som i medfer av denne lov har anledning til & bli kjent
med noens private forhold, er pliktig til taushet om det han har fatt
vite herom.

For overtredelse av denne bestemmelse kommer § 121 i den
alminnelige straffelov av 22. mai 1902 til anvendelse, selv om ved-
ltommende ikke er offentlig tjenestemann.

§ 20.

Enhver offentlig og kommunal myndighet er pliktig til uten
saerskilt godtgjerelse og uten hinder av taushetsplikt &4 gi sosialstyret
til bruk for saker etter denne lov de opplysninger som vedkommende
i kraft av sin stilling sitter inne med.

§ 20. a%)

Enhver alderheim skal ha godkjenning av departementet. Ny
alderheim md ikke tas i bruk for godkjenning foreligger. Departe-
mentet gir bestemmelser om de krav som kan stilles til heimene og
om fremgangsméiten ved soknad om godkjenning.

§ 21.
Departementet kan gi naermere forskrifter om gjennomferingen
av denne lov.

1) Lov av 19. juni 1969 nr. 54 ITI.
2) Lov av 1. juni 1973 nr. 32.
3) Lov av 19. juni 1970 nr. 50.
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§ 22.

Departementet kan i den utstrekning det finner det nodvendig
fore tilsyn med gjennomforingen av denne lov.

§ 23.

Kongen kan slutte overenskomst med annet land om sosialhjelp
etter denne lov og herunder gjore unntak fra lovens regler.

Kapittel VIIL
Lovens ikraftireden. Overgangsbestemmelser.

§ 24.

Denne lov trer i kraft 1. januar 1965.

Bestemmelsen i § 7 om sosialstyre trer i kraft straks. Sosial-
styrets funksjon inntil loven i sin helhet trer i kraft er & utarbeide
forslag til plan etter § 12. Planen fastsettes av kommunestyret og
sendes fylkesmannen for 1. oktober 1964.

Funksjonstiden for medlemmer av de ndvarende forsorgsstyrer,
barnevernsnemnder og edruskapsnemnder utleper 1. januar 1965.

NA&r planen er godkjent av fylkesmannen, velger kommunestyret
medlemmer i de nemnder som er fastsatt i denne plan. Funksjons-
tiden til disse nemnder folger den kommunale valgperiode.

Fra 1. januar 1965 oppheves folgende lover:

a. Lov om forsorgsvasenet av 19. mai 1900,

b. lov om betaling for kreftsykes sykehusopphold av 20. mai 1939,

c. lov av 25. juni 1909 indeholdene tillz2g til lov om jordmedre av
19. december 1898,

d. lov angiende Spedalskes Afsondring og Indlmggelse i offentlige
Pleie- og Helbredelsesanstalter m. v. av 6. juni 1885.
Departementet kan i en overgangstid fravike bestemmelsen i

§ 10 forste ledd og herunder fastsette tidsfrister for gjennomferin-

gen av dem.

§ 25.

1. Kongen bestemmer hvorledes det skal forholdes med de fond
og andre midler som er oppsamlet etter bestemmelsene i kap. 4,
§§ 28 til 42 og § 47 i lov om forsorgsveaesenet av 19. mai 1900.

2. For den som det ved denne lovs ikrafttreden blir ytt full refusjon
for fra heimstavnskommunen til oppholdskommunen i stedet for
heimsending etter lov om forsorgsveasenet av 19. mai 1900 §
14, skal det fortsatt ytes full refusjon si lenge trangen ikke er
endelig opphert.



-278 -

Det gamme gjelder for norsk heimstavnslgs som staten yter
full refusjon for ved denne lovs ikrafttreden.
Reglene om avgjerd av tvister i lov om forsorgsvasenet av 19.
mai 1900 og i andre lover som henviser tvister til avgjerd etter
reglene i lov om forsorgsveasenet, gjelder fortsatt for tvister om
forhold som refererer seg til tiden fer lovens ikrafttreden.
Erstatningskrav som forsorgsvssenet har i folge lov om for-
gorggvaesenet av 19. mai 1900 § 1, annet ledd, og § 6 kan fort-
gatt gjores gjeldende etter reglene i nevnte lov.
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. . : 1
(a) Sporreskjema til sosialstyremedlemmer

Plass i sosialstyret (Formann, varaformann vanlig medlem).
Mann/Kvinne,

Hvilket ar er De fodt?

Hvor mange ar har De bodd i denne kommunen ?

Hva er Deres ekteskapelige status?

Hvilket yrke har De?

(Hvis gift:) Hvilket yrke har Deres kone (mann)?

Er De valgt til sosialstyret gjennom Deres tilhdrighet til et politisk
parti?

(I fall politisk valgt:) Tor jeg spgrre om hvilket politisk parti som har
valgt Dem inn?

Er De medlem av eller varamann til formannskapet ?

Er De medlem av eller varamann til kommunestyret ?

Er De medlem av barnevernsnemnda ?

Er De medlem av edruskapsnemnda?

Var De medlem av eller varamann til forrige sosialstyre?
Var De medlem av det gamle forsorgsstyre?

Hvilke politiske eller offentlige tillitsverv har De eller har De hatt i 1¢-
pet av de siste fem ar?

Hvorfor ble akkurat De valgt til 4 vaere med i sosialstyret?
Var det andre nemnder De heller ville vaere med i?
Var det mange som var interessert i 4 komme med i sosialstyret?

Synes De det er mye eller lite arbeid forbundet med i viere medlem av
sosialstyret?

Nar det kommer opp saker i sosialstyret, er det da stort sett enighet
eller uenighet i sosialstyret om hvordan sakene skal avgjgres?

Dette er en noe forkortet versjon av det opprinnelige sp¢rreskjema,
Prekodete svarkategorier er delvis utelatt, og noen av de spgrsmil som
ikke er brukt i analysen, er heller ikke tatt med. Det fullstendige spor-
reskjema foreligger ved Sosiologisk institutt, Universitetet i Bergen.



22,

23,

24,

25,

26,

2%,

28,

29.

30.

31,

36,

37.

38,

- 282 -

Nir det er uenighet, hvilken type saker er det da uenighet om?

Er det si at sosiallederens innstillinger som oftest blir fulgt, eller hen-
der det ofte at hans innstillinger ikke blir fulgt?

Dersom det er uoverensstemmelser mellom sosiallederen og sosial-
styreformannen om hvordan en sak skal avgjores, hvem sin innstilling
vil da som oftest bli fulgt?

Er De stort sett forngyd eller er De lite fornoyd med den maten sosial-
lederen legger frem sakene pa?

(Stilles bare til de som svarer "hade/og" og "lite fornoyd" pa spm. 25:)
Hvilke saker er det De ikke er helt forngyd med, nar det gjelder den ma-
ten sakene legges frem pa?

Dersom De skulle vurdere Deres kommune i forhold til andre norske
kommuner, mener De da at det i Deres kommune er flere, feerre, eller
omtrent like mange sosiale problemer som i andre kommuner?

Hender det ofte eller hender det aldri at De har kontakt med klientellet
nar del gjelder de saker som behandles i sosialstyret?

Vil De si at De har savnet nermere kontakt med klientene nar De skal
ta avgjérelser i saker som angar disse?

(Stilles til alle, bortsett [ra de som svarer "aldri" pa spm, 29:) Hvor-
dan er De kommet i kontakt med klientene, er det pa eget initiativ, etter
oppdrag fra sosialstyret, eller fordi klientene selv er kommet til Dem?

Dersom De pd noen mate kunne velge de grupper av klienter sosialstyret
burde konsentrere seg om, hvilke to grupper ville De da velge ?

Hvilke grupper av klienter ville De helst slippe 4 arbeide med?
Hvordan er De [orngyd med sosialbudsjettets storrelse ?
Hvilke poster pa sosialbudsjettet synes De eventuelt burde okes?

Er del noen poster pa sosialbudsjettet De kunne tenke Dem a skjere ned
pia?

Hvilke posler pa sosialbudsjettet tror De kommunestyremedlemmene
lettest ville godta?

Hvilke posler pa sosialbudsjettet tror De det ville vere liten forstaelse
for i kommunestyret?

(Dersom det faller naturlig a fortsette, stilles [olgende sporsmal:) Hva
kan man gjdre for 4 ¢ke kommunestyrets forstielse for behovene pa den
sosiale sektor?
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Hvor stor eller liten innflytelse har sosialstyret pa de sosiale sakersom
behandles i kommunestyret?

Har De personlig gatt til medlemmer av kommunestyre eller formann-
skap og talt sosialstyrets sak?

(I bekreftende fall:) Hvilke(n) sak(er) gjaldt det?

Hvilke saker bruker man mest tid pa i sosialstyrets arbeid?

Hvilke arbeidsomrader synes De sosialstyret burde bruke mest tid pa?
Hvilke arbeidsomrader synes De sosialstyret burde bruke minst tid pa?

Hvilken del av arbeidet tror De at de fleste av medlemmene er mest in-
teressert i?

Nar det gjelder a ta stilling til de saker som behandles i sosialstyret,
er det noen form for kunnskaper om sosialt arbeid eller sosiale [orhold

som De gjerne ville ha onsket Dem?

Vil De si at De far tilstrekkelig informasjon om hver enkelt sak til a ta
en riktig avgjorelse (dvs, i siste instans)?

Hvilke saker er det De savner mest informasjon om?

(Stilles bare dersom mangel pa informasjon nevnes pa foregiende spprs-
mal:) Hvorfor far De ikke nok informasjon om sakene ?

Forekommer det undertiden uoverensstemmelser mellom den behandling
De sely mener klienten bor fa og den behandling som loven eller rund-
skrivene foreskriver?

(Hvis "Ja, ofte" eller "Ja, en gang i blant":) Pi hvilken male?

Hvordan er De i det store og hele fornoyd med sosialstyrels arbeid?

(Hvis "Bade/og", "Lite forngyd" eller "Svert misforngyd":) Hvorfor er
De ikke forngyd med sosialslyrets arbeid?

Hvordan er De fornoyd med Deres egen innsats i sosialstyret?

(Hvis annet enn "forngyd":) Hvorfor er De ikke helt tilfreds med Deres
egen innsats?

Kunne De kort nevne det De ser som den vikligste malselling for sosialt
arbeid?

Pa hvilke omrader synes De sosialstyret gjor den beste innsals?

Hva ser De i dag som den stgrste hindring for at sosialslyrel kan nai de
mal det har satt seg?
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Hvilke oppgaver tror De sosialstyret vil ha lgst i den kommende 5-ars-
perioden ?

Alle forhold tatt i betraktning, hvilken gruppe eller hvilke enkeltpersoner
synes De er darligst stillet i vart samfunn?

Hvilke grupper av klientell tror De vil vere i flertall blant det sosiale
klientell i fremtiden?

Hvilke av de tiltakene som stir opplort pa kortet her mener De vil bidra
mest til 4 bedre det sosiale klientells situasjon?

Endre folks mentalitet overfor klientellet

Utdanne mer kvalifisert personell

Bygge nye institusjoner

Utbygge hjemmehjelpsordningen

Gjgre flere vitenskapelige landevinninger

Qke de kontante bidragene

Uthedre administrasjonen

Annet

Hvilke offentlige organer har sosialstyret mest behov for 4 samarbeide
med ?

Er det noen offentlige organer det har veert vanskelig a samarbeide med?
(I bekreftende fall:) Hvilke og hvorfor ?

Intensjonene i Lov om sosial omsorg er jo noksa nye, og de avviker ve-
sentlig fra intensjonene i forsorgsloven, Hvordan er De forngyd med
loven slik den er utformet?

Er det noe De er spesielt enig i, eller er De forngyd med det hele?

(Dersom det faller naturlig a fortsette, stilles fglgende sporsmal:) Er
det noe De er spesielt venig i?

Sosialdepartementet har sendt ut en del rundskriv om den nye loven,
men de har ikke nidd ut til alle ennd, Har De mottatt noen av dem?

(I bekreftende fall:) Har De fatt tid til a se i dem?

Er det noen endringer De gjerne vil ha nar det gjelder det sosiale stell
i Deres kommune ?

Fylkesavdelingen av Norges Sosialforbund har arrangert et par kurser
for sosialstyremedlemmer og sosialledere her i fylket, Har De fatt tid
til 4 delta i noen av de kursene? (I bekreftende fall:) Hvilke?
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T3. Har De selv holdt foredrag eller fortalt om sosialstyrets arbeid i lokale

foreninger eller grupper?

(Intervjupersonen far seg forelagt seks sosialtilfeller etter folgende in-
troduksjon fra intervjueren:) Her er seks saker av det slag som ofte
kommer inn til et sosialkontor, Sakene er faktisk hentet fra arkivet iet
sosialkontor, Vilkarene for a fa sosialhjelp er utformet sviert generelt
i loven og det er opp til det enkelte sosialstyre i bestemme hvilken hjelp
som skal ytes. Hvilken hjelp, om noen, ville De ha foreslitt at det ble
gitt?

(Instruks til intervjuer: Svarpersonen fir ett kort med beskrivelse av
sosialtilfellet utlevert om gangen. Vanligvis vil svarpersonen "tenke
hoyt" og disse uttalelsene registreres etter hvert, Disse kan imidler-
tid veere sveert forskjellige fra konklusjonen, si etter alle kommentarene
sporres det opp igjen hva konklusjonen for det enkelte tilfelle er. "Jeg
ville hjelpe dem" er ikke svar nok. Arten av hjelp ma spesifiseres.)

"Et ektepar i alderen 56-58 ar .., n
(a) Hvilken hjelp, om noen, ville De ha foreslitt at det ble gitt?

(b) Tror De det ville ha vert enighet i sosialstyret om denne avgjgr-

(c) (evt.:) Hvorfor ville det ikke ha veert enighel?‘3

Den fullstendige beskrivelse av dette sosialtilfelle og de {¢glgende fem er

4.
else?
2.
gitt i Appendiks C.
3,

Disse tre spgrsmal ble stillet etter presentasjonen av hvert av de seks
sosialtilfellene.
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(b) Sporreskjema til sosialledere4

. Sosialkontorets leder er sosialsjef/sosialsekreter, sosialstyrets for-

mann/sosialleder i kombinert stilling.

. (I tilfelle "sosialleder i kombinert stilling”:) Hvilken annen stilling er

den kormbinert med, og hvor stor del av arbeidstiden forventes brukt som
sosialleder?

. Hvilken utdanning har De?

Hvilket yrke hadde De [¢r De ble leder av sosialkontoret?

. Hvilke erfaringer fra sosialt arbeid har De fra {¢r De ble leder av sosi-

alkontoret ?

Hvilket ar ble del opprettet sosialkontor i denne kommunen ?

Hvilken bemanning har sosialkontoret? (Antall og utdanning for saksbe-
handlere, sosialsjel, sosialsekretier, sosialkurator, fullmektig, og
eventuelle andre, )

Kontorpersonale (antall).

Hvor stor garantiramme for lin ble vedtatt av kommunestyret for 19682

Hvor stort lin kan sosialstyrel bevilge uten at kommunestyret ma god-
kjenne det?

Hvordan legges sakene frem for sosialstyret? Er det sa at sosialkon-
toret har formulert et vedtak nar saken legges [rem, eller formuleres
vediaket under mgtet ?

Blir det sendt rundt sakliste [pr hvert mote ?

Diskuteres saken mellom sosialstyrets formann og sosiallederen [or
sosialstyremote ?

Er del andre sakene diskuteres med [or sosialstyremote ?
(I bekreftende [all:) Hvorfor akkurat disse personer?
Bygger klientsaken pa en sosialrapport?

(I bekreftlende fall:) Hvem lar opp denne rapporten?

4 .

Sperreskjemaet til sosiallederne inneholdt de samme sporsmal som spor-
reskjemaet til sosialstyremedlemmene, med unntak av sistnevnte skje-
mas spm. 1, 6, 8-18, 20 og 25-26, De sporsmal som er gjengitt her,
ble stillet bare til sosiallederne. Se forovrig fotnote 1, Appendiks B.
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18. Hvor ofte har De kontakt med sosialsivrets formann?
18, Har sosialstyret satt opp en plan for den videre utbygging av det sosiale
arbeid i kommunen? (I bekreftende fall skal intervjueren be om a fa et

eksemplar av planen.)

20. Hvilke planer for utbygging av sosialkontoret har man for de nermeste
ar?

21, Er sosialstyret sammensatt geografisk, slik at det er ment @ represen-
tere forskjellige distrikter i kommunen?

22, Hvordan er De fornoyd med sosialstyrets innsats?

23. Er det noen omrader sosialstyret er for lite aktive pa? (Hvilke?)

24, Er det noen omrader sosialstyret kunne viere mindre aktive pa? (Hvilke?)
25. Hender det at sosialstyremedlemmene selv bringer opp nye saker?

26. (I bekreftende fall:) Hvilke?

27, Hvor mange ganger i lopet av 1968 har det hendt at saker er blitt brakt
opp av et sosialstyremedlem?

28. Hvorfor tror De folk gjerne vil sitte i sosialstyrene?

29, Hvor ofte har sosialstyret moter? (dvs. hele sosialstyret)

30, (Dersom sosialstyret ikke har regelmessige moter eller dersom svaret
er: "Vi motes nar det er behov", blir spérsmalet:) Hvor mange mgter

har sosialstyret hatt i 1968?

31, Hvilke fullmakter har sosialstyret gitt sosialkontorels leder, dvs. hvilke
avgjorelser kan De treffe uten forsl a4 sporre sosialstyret?

32, Hvem radf¢rer De Dem med nir en avgjprelse skal treffes hurtig?

33. Hvordan vil De karakterisere (beskrive) klientellet som kommer til
sosialkontoret?
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For a fa istand operasjonelle definisjoner av intensjonsrammen (R‘I) og norm-

aksepteringsrammen (Rb) for sosialstyremedlemmer og sosialledere, er det

forst valgt ut beskrivelser av seks sosialtilieller som ligger innenfor sosial-

styrenes ansvarsomrade. Beskrivelsene er korte og summariske, men de
inneholder de hovedelementer som gjor dem tjenlize. Dernest er det etab-
lert kategorier av losninger som er mer eller mindre i overensstemmelse

med det som ser ut for a viere intensjonene bak Lov om sosial omsory, Til

sist er beskrivelsene av de seks sosialtiliellene forelagt de sosialstyremed-
lemmer og sosialledere som deltok i undersokelsen, og intervjupersoncnes
forslag til losninger er blitt klassifisert i samsvar med de oppsatte stan-

d:u‘der.I

I det fplgende er det gjort niermere rede for de seks tilfeller og de syns-

mater som ligger til grunn for klassifikasjonene av losningslorslagene,

Sosialtilfelle A

"Et ektepar i alderen 56-58 ar med voksne barn bor pi et smibruk som
de ikke kan livnere seg av., Mannen har tidligere arbeidet i skogen, hus-
truen har hjulpet til pa andre garder. Begge ekiefeller er na gikliske,
spesielt kan mannen ikke lenger klare slikt skogsarbeid. Del er ikke
annet arbeid a fa i kommunen, Ektefellene henvender seg Lil sosialkon-
toret for a fa tilskudd til sitt livsopphold. Barna er flyltet til hovedsta-
den og mener de har nok med sitt, selv om den ene s¢gnnen er noksi vel-
staende, "

Det er her blitt antatt at en god l¢gsning for ekteparet vil viere i hjelpe

til med a spke ufgrepensjon og i pavenle av denne avgjorelsen gi det Lilskudd

til livsopphold som det sgkes om. Dersom ufgrepensjon avslas, vil det fort-

satt veere en god lgsning for ekteparet a tilby vernet sysselsetting i apne for-

mer, 2 eller 4 tilby et permanent tilskudd til livsopphold under forutsetning

av at de ytre forhold ikke forandrer seg.

En meget god lgsning vil viere a tilby ekleparet en annen type hjelp ul-

over det de ber om, f{.eks. underséke behovet for i gjgre livel lellere for

dem ved eventuelt 4 legge inn vann, eleklrisitet, toalett o.1. Tilbudel om

For en mer utforlig redegjorelse for operasjonaliseringen av intensjons-
rammen (R,L) og normaksepteringsrammen (Rb), cf.ante, pp. 106-112.

Jir. Stortingsmelding nr, 88, Om utviklingen av Omsorgen for funksjons-
hemmede, 1966-67.
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hjemmehjelp horer til samme type "overskuddslosning”. Det ma her minnes
om al intervjupersonen gjennom utiormingen av sporreskjema og intervju er
blitt gitt anledning til a gi uttrykk for "teoretisk generositet” og opposisjon
mol navicrende praksis i eget sosialstyre.
Prinsippel for a skille mellom en meget god og en god losning hviler pa

en cller flere av fplgende forutsetninger:

(a) Intervjupersonen har en dypere innsikt i de faktorer som har fort klien-

ten Lil a s¢ke hjelp pa sosialkontoret,

(b) Intervjupersonen har innsikt i sammenhengen mellom det foreliggende

problem og virkemidlene,

(¢) Intervjupersonen har en fremlidsrettet holdning til sosiale problemer,

og ¢nsker derfor 4 slanse en videre utvikling til det verre,

(d) Intervjupersoncn har en sa pass sterk medopplevelse av klientens prob-
lemer al det bringes frem forbedrede lgsninger for klienten, selv om
den type innsikl som er nevnt under (a), (b) og (c) ovenfor, ikke er til-

stede.

Dersom ell eller flere av de ovennevnte forhold er sa sterkt tilstede at
de vil gi seg utirykk i konkrete forslag til lgsninger i de forelagte tilfeller,

er grunnen lagl for en meget god lgsning, Det er her viktig a fa frem skillet

mellom gkonomiske lgsninger og lgsninger som ogsa tar i betraktning de as-
pekler som er nevnt under (a), (b) og (¢), I Sosialtillelle A vil en ensidig
dkonomisk lgsning bli ansetl som god, fordi ekteparets behov ikke er oppstatt
pa grunn av sosial mistilpasning (fra deres side) som kan avhjelpes gjennom
rid og veiledning.,  Ellers cor det svaert ofte al okonomislk hjelp alene bare
representerer en delvis losning pa problemene.

Det som her er definerl som en mindre god losning, er tilbud om delvis

cller betingel hjelp som for eksempel midlertidig hjelp, halv uforepensjon
eller tilbud om lan som del er liten sannsynlighet for at ekleparel kan belale
tilbake, Urealistiske losninger som for eksempel attforing, forslag om ar-
beid som giktiske mennesker ikke kan ta, og opprettelse av ulonnsomme be-
drifter, horer til samme kategori. Losningene i seg selv er darlige, men

de or bedre enn en avvisning av dem som soker hjelp, og de avspeiler et visst
onske om a hjelpe, samtidig som de viser liten innsikt i problemene. Forut-

setningen har her viert at en mindre god losning er bedre enn ingen losning,
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«

Det er ogsa skilt mellom indirekte avslag og dirvekte avslag. Ikke alle

som onsker det, vager a gi et direkte avslag, bade fordi intervjusituasjonen
er spesiell, og fordi det er et allmennmenneskelig trekk ikke a eksponere
seg selv altfor negativt. Avslagene kan derfor viere kamuflert med for cks-
empel et forslag om a flytte ekteparet til en annen kommune, eller betingel-
ser om at barna ma hjelpe for sosialstyret trer stottende lil,3 Dette bliv
definert som indirekte avslag. Ved siden av den gruppe som ikke vager a gi
et direkte avslag, er det ogsa noen som ikke skjonner at ved a be ekteparet
selge garden eller flytte til en annen kommune, tilbyr de losninger som ekte-
paret umulig kan akseptere. For ekteparet selv er slike losninger jevogode

med avslag, og er her blitt klassifisert som indirekte avslay,

De direkte avslag er de utsagn der det tydelig fremgar at denne spesiclle
saken enten bor avvises eller ikke menes a hore innunder sosialstyrets ar-
beidsomrade.

Disse fem typer losninger er ment a utgjore en dimensjon [ra den best
mulige losning til dendarligst mulig, slik lovens intensjoner er blitl lolkul.4

Det gjelder alle seks sosialtilfeller at vansker oppstar hvor intervjuper-
sonen ikke kan ta standpunkt pa grunnlag av den [oreliggende informasjon,
Dette er egentlig det standpunkt alle kunne ta, for det er klart at den forelig-
gende informasjon er mangelfull, Det er likevel bare ganske fa som ikke vil
foresla noen lgsning [¢r de har mer informasjon, og deres svar faller i lo
noenlunde greie lmtegorier.5 Pa den ene side er det noen som ¢gnsker mer
relevant informasjon f¢r de tar sine avgjorelser, Pa den annen side er det
de som onsker irrelevant informasjon, og som bruker denne begrunnelse for
4 la veere a svare,

Sosialtilfelle A er for ¢vrig det minst kompliserte av de lilfellene som
blir presentert, Nesten fire femtedeler av intervjupersonene nevner lgsnin-

ger som kan klassifiseres som gode, eller meget gode, og ulsagnene som

3. Forsorgsloven av 1900 hadde s@rregler om underholdsplikl, Dissc reg-
ler falt bort i Lov om sosial omsorg, og barn har ikke lenger plikl (ju-
ridisk plikt) til a underholde sine foreldre. Se Sosialdepartementets
rundskriv nr, 3 vedr. Lov om sosial omsorg, p, 13,

4, Cf.ante, pp. 104-105.

En kan kanskje si at det er i overensstemmelse med :danden i Lov om s0-
sial omsorg om man lar tvilen -- som her skyldes manglende informa-
sjon -- komme klienten til gode nar det skal tas stilling til hjelpetilbudet.
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falt i fasen [#r avgjgrelsen ble tatt, avspeiler stort sett aksepterende hold-
ninger,

Svarfordelingen for de seks sosialtilfeller etter kategorier av forslag til
hjelpetiltak fremgar av Tabell 7.2,

Sosialtilfelle B

"En 40-drig separert mann er lgslatt etter en 3 maneders dom for pro-
millekjoring. Han driver el lite, men godt opparbeidet mekanisk verk-
sted som under hans {1‘:wu:r har statt stille. Mannen henvender seg til
sosialkontoret for i fa lan (il ngdvendige utgifter, slik at han kan drive
verkstedet videre. Han regner med tilbakebetaling over 6 maneder."
Ut fra prinsippet om hjelp Lil selvhjelp er det her blitt antatt at en god
Igsning vil veere a innvilge lanet eller gi garanti for lan, Verkstedet er godt
opparbeidet, men mannen er kommet i en kortvarig nodssituasjon som kan
ulvikle seg til st¢grre problemer dersom han ikke blir hjulpet na. Om noen
av sosialstyrets medlemmer eller sosialledere [¢gler at det kan vere gkono-
misk risikabell a4 gi lan, kan de stille betingelser om sikkerhet i verkstedet
og detls utstyr, Delte er i overensstemmelse med vanlig forretningspraksis
og trenger derlor ikke foles nedverdigende for mannen. Slike betingelser er
derfor ikke selt pd som relevante i bedgmmelsen av hvor vidt lésningen er

gunslig eller ikke for mannen,

Del som er relevant for en mindre god l¢gsning er betingelser som gar

pi klientens fremtidige atferd, 6 Lanet kan for eksempel gjgres avhengig av
al mannen melder seg inn i en avholdslosje, at han slutter a drikke, eller at
hans kone lar seg arbeid. Andre belingelser som vil gjore lgsningen mindre
punstig for klienten, vil viere a tilby et mindre lan enn det det spkes om,
bare gi Lin dersom del er barn i ekteskapet, eller [prst undersgke nermere
mannens moralske habitus, L Prinsippet for klassilikasjon er her at en del-
vis lgsning pi mannens problemer er bedre enn et fullstendig avslag og dar-
ligere enn en innvilgning av den gnskede hjelp. Det er mulig at de svarper-
soner som er villige til & gi hjelp pa betingelse av at mannen slutter adrikke,

op de svarpersoner som bare vil gi hjelp hvis det er barn i ekteskapet, har

6. Utkasl til lov om sosialhjelp, p. 22,
7. Ibid., pp. 20-21,
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sa forskjellige premisser for sine avgjorelser at de ikke burde srupperes
innenfor samme type losning, Blant de losninger som blir klassifisert som
mindre gode, faller ogsa de hvor svarpersoner stiller kontroll med sokerens
okonomi som betingelse for lanet. Mannen tilbyr selv a betale pengene til-
bake i lopet av seks maneder, og slik det ligger an med hans verksied, ordet
ingen grunn til a gjore situasjonen vanskeligere for ham ved a innfore kontroll
med hans okonomi og drift. Prinsippet om at folk bade har rett og plikt til
selv a administirere sitt liv, synes a viere en del av ideologien bak Lov om

sosial omsorg, og det gis eksplisitt uttrykk {or dette i forarbeidenc, 3

En meget god losning vil, utover innvilgning av Lnet og akseptering av

den foreslatte betalingsmate, veere en vurdering av mannens totale ressurser
>g hvorvidt han trenger stotte utover det rent okonomiske til a klare sine
andre problemer. Med bade en separasjon og en tre maneders promilledom
bak seg, kan det her ligge en kuratorisk oppgave. 1 alle [all bor man holde
et oye med utviklingen hos klienten og hans familie, slik at man kan (re stet-
tende til om behov for hjelp skulle oppsta. Forslag om a forlenge tilbakebe-
talingsiristen og tilbud om a gjore lanet rentefritt er, ut fra prinsippet om
sa langt som mulig a félge klientens forslag til losning, her ikke nodvendip-
vis til klientens beste, og skal derfor ikke regnes som en del av en megel
god ldsning,

Tre maneder for promillekjoring er mye, og tyder pa al mannen enlen
har vert borte i liknende forhold tidligere, eller at del forhold han er dgmt
for, har veert serlig graverende. Delie trenger ikke bety al mannen har alko-
holproblemer til daglig. Hvor dette tas for gitt, og saken [oreslas oversendt

til edruskapsnemnda, blir dette definert som et indirekle avslay, dersom

dette er eneste foreslitie lgsning. Andre indirekle avslag kan vicre @ henvise
mannen til arbeidsformidlingen eller gi ham henvisning Lil bank ulen tilbud
om garanti eller forhandskontakt med banken.

De direkte avslag trenger neppe noen kommentarer.

8. Ibid., p. 21,
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Sosialtilfelle C

"Et ektepar i 40-drene med 3 barn i alderen 3-14 ar spker sosialhjelp
f_ur [¢rste gang. Mannen er hjelpearbeider, men har s®rlig i de senere
ar viert ustabil i arbeidet. Det er intet alkoholmisbruk, men mannenhar
etter en mindre hodeskade utviklet en nevrose og foler seg ille behandlet
av myndighetene, Han mener at han ikke har fatt det han har krav pa av
erstatning. Han synes det er ille at han ikke kan forsorge sin familie
"som alle andre". Mannen er for tiden sykemeldt for sin nevrose og
oppebaxrer sykepenger. Hustruen har ikke vert i arbeid siden for ekte-
ska.pel. Hun er ikke flink til a stelle med penger og er svert avhengig
av 4 ha ting som alle andre. Det er noen problemer med de to eldste
d¢trene, Nir mannen i perioder har god inntekt, kjdper ektefellene mob-
ler og TV-skap med radio og platespiller og andre ikke helt nodvendige
ting, til dels pa avbetaling. Familien har en 5 ar gammel personbil man-
nen har arvet etter sin far,"

Dette er en vanskelig sak som det bare kan gjores hap om a fa lgst der-
som hele registeret av ressurser settes inn, og dersom det er anledning til
a4 bruke mye tid pa familien, Det er ogsa et tilfelle hvor hele familien ma
behandles under ett, fordi det virker som om deres problemer er innvevd i
hverandre, g A konsentrere seg om bare ett av familiemedlemmene vil ikke
vicre nok, fordi vedkommende situasjon er betinget av forholdene i familien

for ¢vrig. Som betingelse for en meget god lgsning pa problemene ma det

forlanges at familiens situasjon ses under ett, og at hvert enkelt medlems
problemer blir diskutert i det endelige forslag til losning.

Familien sgker om sosialhjelp, og i en overgangsperiode er det vel ri-
melig at slik hjelp blir innvilget. Hvordanhjelpenskalgis, kan vaere av mindre
betydning, dersom kontakten med familien er god og av familien oppfattes
som posiliv. Et annel krav vil veere at mannen underkastes en grundig lege-
undersegkelse og at det tas kontakt med fylkesnemnda eller andre faglige in-
stanser. 19

Allfgring ber bringes inn som et viktig alternativ, og bare som en siste
ulvei kan ufgretrygd diskuteres, Mannen er bare i f[grtiars-alderen, og fa-
milien vil fortsatl viere i en vanskelig gkonomisk situasjon dersom den skal

leve pi trygdenivi, Langt vesentligere er det vel at mannen gir uttrykk for

9. Lov om sosial omsorg, §9.3 og Ot.prop. nr. 56, (1962-63), pp. 47-48,

10. Ifelge §15 i Lov om sosial omsorg skal saken forelegges den fylkesnemx:d
som er opprettet i henhold til Lov om ufgretrygd, § 11, dersom "det ma
antas al behovet for sosialhjelp skyldes sykdom eller annen legemlig el-
ler sjelelig svekkelse, "
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a ha behov for selv a kunne forsorge sin familie, og at en uforetryoed derfor
ikke vil medvirke til a styrke hans selvtillit,

Det er nevnt at det er noen problemer med de to eldste dotrene. Hvor-
vidt dette er problemer av alvorlig art, er ikke sagt, og det kan lett virke
mot sin hensikt a trekke inn barnevernsnemnd pa et sa tidlig tidspunkt i kon-
takten med familien, Et krav vil derfor viere at man er oppmerksom padisse
problemene og at de kommer med ved den videre behandling av familien,

Viktig vil det ogsa viere a hjelpe moren i hennes vanskeligheter med fa-
miliens okonomi. Pa den ene side vil det viere onskelig a4 fa moren til @ ak-
septere de vanlige normer omkring fornuftig budsjettering av svake ressurser,
og pa den annen side er det ikke vanskelig a skjonne hennes spesielle behov
for prestisjegivende symboler. Hvordan avveiingen av disse to synspunkter
vil falle ut, er vanskelig a si, fordi de faller sammen med den dualisme som
gjelder forholdet til klientellet. Pa den ene side understrekes det at klien-
tellet bor manipuleres minst mulig, 14 og piden annen side er del en del av
ideologien at det ma dyptgripende behandling til dersom man skal gjore seg
hap om a hjelpe familier i en virkelig vanskelig situasjon, te Sikkert er det
i hvert fall at bare gjennom intens kontakt med [amilien vil man komme [rem
til en balanse mellom disse synspunkter som er akseptabel bade for familie
og hjelper.

Dersom alle de {ire ovennevnte forhold er blitt tatt i betraktning, cr los-

ningen blitt definert som en meget god lgsning for familien, Dersom tre av

de ovennevnte forhold er tatt i betraktning, er den blill definert som en pod
lgsning. Er to av de ovennevnte forhold blitt nevnt, er den blitt definert som

en mindre god Igsning, mens alle andre lésninger er blitt definert som en

déarlig lesning. I tillegg kommer alle de indirekte og direkte avslag som fort-

satt utgjor egne kategorier. (Det er her gjort bruk av seks kalegorier, mot

i de foregaende tilfeller fem.)

11, Utkast til lov om sosialhjelp, p. 21, og cf.ante, pp. 22-25.
12. Ot.prop. nr, 56 (1962-63), pp. 47-48.
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Sosialtilfelle D

"En 22-drig ugift mor med en 5-irig gutt er i fabrikkarbeid pa full dag
og har barnet i barnehage i nerheten av sin arbeidsplass., Moren har
ingen overgangsstgnad, men hjelpesipnad pa kr. 99,- pr. maned. Hun
bor i en liten moderne leilighet, skylder 3 maneders husleie og har fatt
varscl om utkastelse, Det er ogsa et gnske fra naboene om at moren
flytter, da de sier hun fester en del og angivelig har en mannlig venn
som av og til overnatter, DBarnet er velstelt, Moren soker soéialhjelp
som bidrag til betaling av husleierestansen, samt et mindre manedlig
tilskudd til husleien. Hun kan dokumentere at hun har sapass store ut-
sifter at hun ikke klarer seg med sin lonn, "

Fordi moren er encforsgrger, vil det viere urimelig a foresla at hun tar
seg arbeid ulover det hun allerede har. Tilfellet kan derfor gjore krav pa
hjelp Lil selvhjelp, siden betaling av husleierestansen og tilskudd til husleien
vil sikre at hun fortsatt er i arbeid, og at hun og gutten ikke mister den bo-

: 1: :
ligen de har, Dette er derfor ansetl som en god lésning pa hennes proble-

mer, En meget god lgsning vil viere ogsa a ta i betraktning hvilke andre be-

hov denne moren eventuelt kunne ha., Man kunne fa klarlagt om hun er fornoyd
med fabrikkarbeid, cller om hun kunne tenke seg a fa en eller annen form for
opplicring som kunne bringe henne over i mer inntektsgivende arbeid. Det
kunne ogsi viere en ide a undersgke om hun opplever naboene som uvennlige,
slik at del kanskje for hennes egen skyld ville veere en fordel om hun kunne
finne el annel sted @ bo, 1 det hele tatt ville det viere gnskelig a undersgke
om det var andre ting moren kunne hjelpes med, og om hun ¢nsket det, ogsa
holde den videre kontakt med henne. A tilby henne et stgrre beldp enn det
hun s¢ker om, vil ikke viere et relevant moment i klassifikasjonen av hvor
vidl lgsningen skal anses som L’d eller meget god, dersom ikke de ovenfor
nevnle vurderinger ogsa kommer inn.

Det vil bli regnet som en mindre god lgsning dersom bare en del av hjel-

pen blir gitt, for cksempel husleierestanse, Det samme er tilfelle dersom
hjelpen blir gitt som Lan, fordi hjelp til livsopphold bare i unntakstilfelle bor
gis som lan, i Opsa vkonomisk hjelp som blir gitt sammen med en advarsel
eller en formaningstale vil bli definert som en mindre god losning, fordislike
formaninger rimeligvis vil viere til storre skade enn gagn for moren. Hjelp
som blir gitt under kontroll, for eksempel i form av matlapper eller ved a
13. Lov om barnevern, §16c og §18b,

14. Sosialdepartementets rundskriv nr, 3 vedr. Lov om sosial omsorg, p.
14.
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kontrollere morens utgifter, vil ogsa bli regnet som en mindre god losning,

fordi ogsa slik hjelp kan viere med pa a undergrave hemnes selvrespekt. Ly
Dersom hjelpen blir gitt pa bestemte betingelser om morens fremtidige

atferd, vil losningen bli klassifisert som en darlig losning

e

Indirekte avslag og direkte avslag utgjor fortsatt egne Rategorier, Det

benyttes ogsa i dette tilfelle seks katevorier,

Sosialtiltelle E

"En 38-arig ufaglert arbeider, gift og med fem barn i alderen 6-14 ar,
hur en arrekke hatt et okende alkoholmisbruk, Han er blitl stadig mer
ustabil i arbeidet og en rekke opphold pa klinikkcer og kursteder har ikke
hjulpet, Familien har hatt sosialhjelp i stadig lengre perioder, TIlus-
truen vil ikke separeres eller skilles, fordi hun mener al mannen da vil
ga helt i hundene. Nar mannen er edru, er han en god stotte for den
eldste gutten som har viert 1 kontakt med barnevernsnemnda. Huslruen
er orientert om at hun vil ha rett til bidrag (evt. bidragstorskott med
kr. 500,- pr. mnd.) hvis hun lar seg separere eller skille, "

Dette er en komplisert sak og [lere av de samme belrakininger som
gjorde seg gjeldende under Sosialtilfelle C, vil ogsa gjelde her. Ogsa idette
tilfelle ma det arbeides intenst med [amilien, dersom man skal gjore seghap
om a oppna en bedring av forholdene for den. Detl er en typisk sammensatl
sak 1 og med at det loreligger sosiale problemer som hver lor sey ville hpre

. 16
hjemme under edruskapsnemnd eller barnevernsnemnd. Sammensatle sa-
ker skal behandles av sosialstyret, og det ville vicre en avvisning av familien
a sende den over til edruskapsnemnda som férst og [remst vil konsenlrere
seg om mannens problemer.

Det virker som om det ma stilles minst lire krav til en megel ;:ud_ lps-

ning, Familien bor forlsatt periodevis kunne fa sosialhjelp, Denne hjelpen
ma selviglgelig gis pa en slik mile at den kan komme hele familien til pgode,
Det er intet som tilsier at hustruen ilke er kompetent til a hindlere penger,
og at hun derfor ber underlegges spesicll kontroll som vil kunne gjgre hen-
nes situasjon enda vanskeligere. Mannens problemer bgr tas opp til alvorlig

diskusjon. Opphold i kursteder og klinikker har hittil ikie hjulpel, og detl er

15. Utkast til lov om sosialhjelp, pp, 20-21.

16. Lov om sosial omsorg, §9.3.
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tvilsornt om nye opphold vil hjelpe. Advarsler og trusler vil erfaringsmes-
sig ha ingen eller negativ virkning. Nye forsok bor gjores pa 4 fa mannen
til psykiatrisk eller annen faglig behandling, og dersom han ikke har padratt
seg paviselige mén gjennom alkoholmisbruket, bor yrkesopple®ring og attfor-
ing vurderes. Forslag om skilsmisse som l¢sning pa problemene, vil krenke
familiens rett til selv a ta viktige avgjorelser. Dessuten har hustruen sagt
al hun ikke gnsker det, fordi det vil vicre til skade bade for mannen og den
eldste gulten, 13 Som siste del av en meget god lésning pa familiens proble-
mer, ma det kreves at det fortsatt holdes intens kontakt med familien og at
man driver familiebehandling sa langt det er mulig,

En lésning er blitt definert som en god losning dersom tre av de oven-
nevnte forhold blir nevnt i forslaget til l¢sning, Dersom to av forholdene

blir nevnt, er den blitt definert som en mindre god lgsning, og dersom bare

elt eller ingen av forholdene blir nevnt, er den blitt definert som en darlig
lgsning, Negalive utsagn om familien er det sett bort fra i denne del av ana-

lysen, Indirckte avslag og direkte avslag forekommer ogsa her som egne

kategorier,

Sosialtilfelle F

"En 35-:irig ugift mann er nylig lgslatt fra fengsel (10 mineder for ty-
veri) og henvender seg til sosialstyret for hjelp til underhold. Han har
egenllig sitt hjemsted i nabokommunen, men onsker ikke a vende tilbake
dit, selv om han der kan fi hovelig arbeid. En bekjent han tidligere har
arbeidet for, har tilbudt ham arbeid her om ca. 3 uker. Imidlertid kan
han ikke ta tungarbeid p.g.a. en ryggskade. Dette blir bekreftet ved en
legeerkliering,

Denne saken er vel den minst kompliserte av de seks tilfellene. Mannen
henvender seg for a [a kortvarig hjelp til livsopphold. Dersom han ikke iden
oppeilte tre-ukers perioden kan skaffes hovelig arbeid og bosted, bor denne
hjelpen innvilges, fordi han ellers risikerer a komme i en enda vanskeligere
siluasjon. Selv om han har sitt hjemsted i nabokommunen, gir han tilkjenne

ol gnske om i bosette seg i oppholdskommunen, som ogsa er den kommunen

17. Implisitt i familiebehandlingsideologien, som star sa sentralt 1 Lov om
sosial omsorg, ligger en forutsetning om at man bor forsoke a holde
familien sammen dersom det pia noen mite er mulig.
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. ; 18 : R
som bor yte ham hjelp. Han er nylig loslatt ira fengslet og onsker ikke i

vende tilbake til sitt hjemsted. Sosialstyret kan derfor ikke sende ham til-

bake til nabokommunen, fordi dette kan antas a veere til skade for ham. Hel-

- - o - ¢
ler ikke kan sosialstyret kreve refusjon fra nabokommunen, I

En god losning vil derfor veere a yte mannen sosialhjelp i de tre ukene

20 ..
han ber om. Hjelpen bor ytes uten noen form for betingelser eller kontroll

og i form av bidrag, fordi det bare i unntakstilfelle skal gis lin til livsopp-
21
hold.

Definert som en mindre god losning vil viere betinget hjelp og kontrollert

hjelp, fordi det ikke er noe som tilsier at mannen ikke selv kan administrere
de tildelte penger,

Indirekte avslag og direkte avslag utgjor ogsa egne kategorier,

En meget god losning vil her veere a tilby mannen stottekontakt dersom

han gnsker og trenger det, bade i den naveerende arbeidsledighetsperiode og
siden. Dette er ut fra den betrakining at det byr pi si mange vansker i virt
samfunn a ga tilbake til den vanlige borgerrollen etter et fengselsopphold at
en person ofte vil trenge flere ressurser enn de han selv disponerer for i
klare overgangen,

18. Lov om sosial omsorg, §1 og § 6.
19. Ibid., §1.

20, "Det mi anses pa det rene at lovbrytere som er undergitt krin}in.ulomu
sorg i frihet har krav pa hjelp etter sosialomsorgens regler pi like fol
med andre trengende." Sosialdepartementets rundskriv nr. 11 vedr.
Lov om sosial omsorg,

21. Sosialdepartementets rundskriv nr. 3 vedr. Lov om sosial omsorg, p.
14.
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