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FORORD

Denne rapporten oppsummerer fase 2 av «prosjekt ekte sosialhjelpsutgifter». Prosjektet er
initiert av Ringsaker kommune, og inkluderer i tillegg kommunene Hamar, Loten og
Stange. Prosjektet finansieres av Fylkesmannen i Hedmark. Prosjektets formal er & finne
arsaker til senere ars gkning i sosialhjelpsutgiftene i Hamarregionen. Ostlandsforskning og
Heogskolen i Lillehammer har i fase 2 av prosjektet samarbeidet om a undersegke arsaker, og

identifisere mulige tiltak.

Ostlandsforskning ved Maria Rehnebaek har hatt prosjektlederansvaret. Rehnebaek har
videre hatt ansvar for den delen av rapporten som omhandler organisering av sosialhjelp.
Per Olav Lund (DJstlandsforskning) har hatt hovedansvaret for rapportens statistikkdel,
mens Tina Billbo ved Hogskolen i Lillehammer har hatt ansvar for studien av
saksbehandlingspraksis. Forskningsleder Trude Hella Eide ved UJstlandsforskning og

professor Liv Solheim ved Hogskolen i Lillehammer har kvalitetssikret rapporten.

Vi vil takke for et godt samarbeid med NAV-kontorene i kommunene i forbindelse med
gjennomfering av intervjuer, mappeinnsyn og av fremskaffing av tallmateriale. Takk til
NAV-Hedmark for hjelp til a fa tilgang til NAVs registerdata. Vi vil ogsa takke NAV
Ringsaker og prosjektets styringsgruppe for tildelingen av oppdraget, og for godt
samarbeid gjennom prosjektperioden.

Lillehammer 22. februar 2017

- :
/m% Free_ s T. Kphelic
Trude Hella Eide Ma&rla Taivalsaari Rehnebaek
forskningsleder prosjektleder
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SAMMENDRAG

Bakgrunn

Denne rapporten formidler funn fra en studie som har undersgkt arsaker til gkningen i
sosialhjelpsutgifter i kommunene i Hamarregionen de siste arene. Mdlet har veert a
identifisere aktuelle tiltak for & handtere utviklingen. Studien inngéar i «Prosjekt okte
sosialhjelpsutgifter» som har blitt initiert av Ringsaker kommune, med finansiering fra
Fylkesmannen i Hedmark. Studien ble gjennomfert i perioden april 2015 til februar 2017,

og har veert inndelt i to faser. Denne rapporten omhandler fase 2.

For & skape et mest mulig helhetlig bilde av det samlede prosjektet innledes sammendraget

med en oppsummering av fase 1.

Fase 1

Malet med fase 1 var a etablere et bredt kunnskapsgrunnlag om sosialhjelp i
Hamarregionen. Kunnskapsgrunnlaget fra fase 1 har blitt publisert som en egen delrapport
(tilgjengelig http://www.ostforsk.no/publikasjoner/sosialhjelp-i-hamarregionen/).
Delrapporten inneholder en litteraturgjennomgang av relevant forskning og utredning, en
kartlegging av organiseringen av sosialhjelpen i de fire deltakerkommunene; og
gjennomgang av relevant statistikk. Relevant statistikk vil si tall om arbeidsmarkedet, om
utviklingstrekk pa sosialhjelpsomradet i deltakerkommunen, og om samspill mellom

sosialhjelp og andre stenadsomrader.

En slik innledende etablering av et kunnskapsgrunnlag var nedvendig fordi prosjektet
skulle besvare komplekse problemstillinger som til na i liten grad har veert gjenstand for
undersokelser. Vekst i sosialhjelpsutgifter fra 2013 er en nasjonal trend, og SSB antyder at
dette skyldes et svekket arbeidsmarked og at kommunene etter hvert benytter hoyere
veiledende satser enn tidligere (SSB, 2016). Det er imidlertid ikke gjennomfert en
systematisk analyse av drsaker til veksten nasjonalt, men en slik utredning gjennomferes i

2017 pa oppdrag fra KS.

Det finnes likevel mye kunnskap som er relevant for a forsta mekanismer som pavirker
sosialhjelpsomradet, som vi har redegjort for i rapporten fra fase 1.Vi har strukturert
litteraturgjennomgangen i tre deler: 1) For det forste pavirkes sosialhjelpsutbetalingene av
samfunnsforhold og levekar i kommunen, og av strukturelle samfunnsforhold som bidrar

til at fattigdom og sosialhjelpsmottak er noe som har tendens til & ga i arv mellom
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generasjoner. 2) Videre pavirkes sosialhjelpen i kommunene av den nasjonale arbeids- og
velferdspolitikken, og vi har serlig veert opptatt av a se pa betydningen av NAV-reformen
og etableringen av NAV-kontorene. 3) I tillegg vil kommunenes satsninger og
prioriteringer ha betydning, og NAV-kontorenes ledelse, organisering, ressursfordeling og
arbeidspraksis. Det er viktig a se pa utviklingen og vurdere aktuelle tiltak pa
sosialhjelpsomradet ut fra et slikt helhetlig bilde. Kunnskapen vi formidlet fra fase 1 er

derfor et viktig fundament for den videre utredningen i fase 2.

Kunnskapsstatusen og analyse av statistikk i fase 1 ga ogsa innsikt i hva som kunne veere
aktuelle forklaringsfaktorer pa veksten i Hamarregionen, og det ga grunnlag for valg av
variabler som vi sa neermere pa i fase 2. Den innledende statistikkanalysen viste at nivaet
pa sosialhjelpen 1a hoyt i de fire kommunene, sett i forhold til sammenlignbare kommuner.
Videre viste analysen et sammenfallende monster med klar vekst i
sosialhjelpsutbetalingene fra 2013. Nar vi sa pa samspill mellom sosialhjelp og andre
stonadsomrader fant vi at sosialhjelpsutgiftene gkte i samme perioden som det var tydelig
nedgang i andelen som mottok arbeidsavklaringspenger (som er en statlig
stonadsordning). Frem til 2013 var nivaet pa andelen som mottok arbeidsavklaringspenger
(AAP) i Hamarregionen tilneermet lik som i landet, mens det fra 2013 er et stort avvik
mellom nivaet i landet og i Hamarregionen (samt Hedmark for evrig). Dette var noe vi

onsket & se neermere pa i fase 2.

Vi observerte ogsa at det var lave ledighetstall og vekst i sysselsettingen i samme periode
som sosialhjelpsutgiftene gkte. Som nevnt brukes vanligvis lavkonjunktur og et svekket
arbeidsmarked som forklaringer pa sosialhjelpsutviklingen nasjonalt, men dette kan ikke

forklare veksten i Hamarregionen.

Fase 2

I fase 2 har vi analysert utviklingen i kommunene mer inngaende med utgangspunkt
innsikten fra fase 1, for a finne svar pa arsakene til veksten seerlig fra 2013. Fase 2 har i
tillegg omfattet undersekelse av saksbehandlingspraksis, og kartlegging av organisering av
sosialhjelpen innad i NAV-kontorene. Hensikten med & innhente ulike typer data pa
forskjellige nivaer har veert & fa et helhetlig bilde av sosialhjelpsomradet. En slik
helhetsforstaelse er viktig for & kunne identifisere aktuelle tiltak, som er prosjektets

overordnede mal.

I statistikkdelen i fase 2 har vi undersekt hvilke variabler som kan forklare veksten. Denne
analysen ga ikke sa klare funn som vi hadde hapet, og dette skyldes delvis svakheter i
datamaterialet fordi regnskapet fores pa ulike mater i kommunene. I ettertid ser vi ogsa at
vi kunne valgt andre metodiske tilneerminger som kunne gitt bedre innsikt, slik som a
velge feerre variabler og underseke disse mer inngéende, eller folge individuelle
sakshistorikker. Vi har likevel fatt bekreftet at veksten skyldes gkning i andelen mottakere
av sosialhjelp. Dette kan kanskje virke selvsagt, men storre utbetalinger pr. mottaker eller
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lengre stenadsperioder kunne ogsa veert forklaringer pa veksten. Vi har dessuten sett at
ledigheten har gatt ned og sysselsettingen har vokst samtidig som sosialhjelpen har okt i
Hamarregionen, som bekrefter at endringer i arbeidsmarkedet i liten grad kan forklare
veksten i deltakerkommunene. Nar det gjelder utviklingen pa Arbeidsavklaringspenger
(AAP) ser vi antydninger til at reduksjonen i andelen som tildeles AAP har innvirkning pa
andelen mottakere av sosialhjelp, men det er ikke tydelig i alle kommunene. For ovrig er
sammenhengen mellom nedgangen i AAP og vekst i sosialhjelp mindre tydelig i den

statistiske analysen enn hva vi forventet ut fra fase 1.

Videre har vi sett pa om det er tendenser til at de som gar ut av AAP gar over pa
sosialhjelp. Vi ser en svak indikasjon pa dette, men samtidig ser vi at det er en langt
sterkere samvariasjon mellom de som gar ut av AAP og inngangen pa uferetrygd. Det vil si
at det er relativt stor andel som gar over pa uforetrygd etter a ha mottatt AAP, mens
relativt fa mottar sosialhjelp. Det er ogsa som forventet fordi det er «arbeid» og
«uferetrygd» som er de to hovedalternativene etter mottak av AAP. Sosialhjelp kan veere
aktuelt i noen tilfeller der mottakere ikke kommer i (full) jobb og heller ikke er aktuell for
uferetrygd. Men det er altsa relativt sjeldent, slik at tall pa avgang AAP kan i liten grad
forklare den tydelige veksten i sosialhjelpsutgiftene fra 2013.

Analysene viser videre indikasjoner pa at antall deltakere i introduksjonsprogrammet for
flyktninger pavirker sosialhjelp etter avsluttet program, men her er det ogsa visse

forskjeller mellom kommunene.

Nar vi i fase 2 av utredningen har sett pa sosialhjelpsutgiftene i et lengre tidsperspektiv
(frem til april 2016) ser vi ogsa eksempler pa nedgang i utgiftene. I Ringsaker og Hamar er
det en nedgang som kan ha sammenheng med innferingen av aktivitetsplikten i

henholdsvis november og desember 2015.

Alle kommuner ma na jobbe mer systematisk med bruk av arbeid og aktivitet som vilkar
for mottakere av sosialhjelp i forbindelse med at det fra 2017 ble innfert lovfestet
aktivitetsplikt for sosialhjelpsmottakere under 30 ar. Som papekt over kan bruk av vilkar
om arbeid eller aktivitet bidra til & redusere sosialhjelpsutbetalingene. Samtidig vil en mer
systematisk praksis med bruk av arbeid og aktivitet som vilkar kreve omstilling, ny
kompetanse og mer ressurser i NAV-kontorene og kommunene. Vi belyser dette i fase 2
ved & se pa organisatoriske endringer og utfordringer i de fire NAV-kontorene i kapittel 4.
Undersokelse av organisering gir ikke svar pa arsaker til gkningen i
sosialhjelpsutbetalingene, men innsikt i organisering er viktig for a kunne gi anbefalinger

om aktuelle tiltak.

Vihar i fase 2 ogsa undersokt lovanvendelse i behandlingen av seknader om gkonomisk
sosialhjelp, basert pa intervjuer og innsyn i saksmapper. Denne undersgkelsen viser at det
ikke er forhold ved saksbehandlingen som tilsier at sosialhjelpsutbetalingene burde veert
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lavere i de aktuelle kommunene. Tvert imot viser undersokelsen eksempler pa at
utbetalingene i en del tilfeller burde vert hoyere ut fra gjeldende regelverk. Samtidig
fremkommer det at fastsetting og oppfelging av vilkar (for eksempel vilkar om arbeid) kan
praktiseres mer aktivt, og som papekt over kan dette forventes a ha innvirkning pa
sosialhjelpsutbetalingene. Samtidig vil mer systematisk bruk av arbeid og aktivitet som
vilkar kreve mer ressurser i NAV-kontorene nar det gjelder tid til saksbehandling
(utforming av vedtak) oppfelging av vilkar. Vi ser ogsa at det i noen kontorer stiller nye
krav til kompetanse, slik som kunnskap om bruk av NAVs tiltaksapparat og NAVs
arbeidsrettede oppfolgingsmetodikk.

Konklusjoner og anbefalinger av tiltak

Vare statistiske analyser har ikke gitt noen klare svar pa hva som er arsaker til okningen i
sosialhjelpsutgiftene i Hamarregionen. Dette skyldes nok at det ikke er noen enkle
arsaksforklaringer pa veksten, men at det er flere forhold som spiller inn. Vi antar ogsa at
veksten skyldes forhold som kan vere vanskelig a tallfeste og beregne statistisk. Det er
sannsynlig at den tydelige ekningen fra 2013 har sammenheng med endringer som fulgte
av NAV-reformen, og det handler om ulike mekanismer. Siden skonomisk sosialhjelp er
velferdsstatens «siste sikkerhetsnett» vil endringer i statlige ytelser og ordninger ha
konsekvenser for sosialhjelpen. Vi har papekt at det kan veaere grunn til a se pa
sammenheng med innferingen av den statlige ytelsen arbeidsavklaringspenger (AAP) fordi
det er en tydelig nedgang i andelen som mottar AAP samtidig som sosialhjelpsutgiftene
oker i kommunene i Hamarregionen. Det fremgar imidlertid ikke tydelig av vare
statistiske tester i fase 2 at nedgangen i AAP forer til okning i sosialhjelp, men det er deler
av datamaterialet som viser tendenser til det. Disse tendensene gir grunn for a anbefale at
NAV og kommunene er bevisste pa samspillet mellom kommunale og statlige ytelser, og at

disse ses i sammenheng.

Nar gkonomisk sosialhjelp ble innlemmet i NAV-kontorene, som en del av NAV-reformen,
var intensjonen a redusere stigmaet knyttet til sosialhjelp. Reduseres stigmaet vil ogsa
terskelen for & seke og motta sosialhjelp senkes, og sosialhjelpsutbetalingene vil gke. Vi
viser i rapporten til forskning som har dokumentert at veiledere opplever at NAV-
reformen har fort til slik nedbygging av stigma. Det er grunn til a tro at dette ogsa gjelder
for Hamarregionen, og at det kan veere noe av forklaringen pa hvorfor andelen mottakere
av sosialhjelp oker. Dette er utviklingstrekk som ikke lar seg fange opp i statistiske analyser

av registerdata.

Siden det ikke er dpenbare forklaringer pa hvorfor sosialhjelpsutgiftene oker, er det heller
ikke enkle svar pa hvilke tiltak som kan gjore kommunene i stand til a8 handtere
utviklingen. Vi har papekt at det er viktig at NAV og kommunal ledelse ser helhetlig pa
sosial- og velferdstjenestene, og er bevisste pa at skonomisk sosialhjelp pavirkes av

endringer i de statlige velferdsordningene.
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Vi vil ogsa understreke at gkningen i sosialhjelpsutbetalingene, som folge av gkning i andel
mottakere, innebeerer okt press pa saksbehandling og oppfelgingsoppgaver. Det er da
viktig at kontorene har tilstrekkelig ressurser til & sikre kvalitet i saksbehandlingen, og til &
drive veiledning og oppfelgingsarbeid som kan gjore mottakere i stand til & komme ut av
situasjonen. Ressurser handler i denne sammenhengen bade om kapasitet og kompetanse.
Investering i tilstrekkelig personalressurser og kompetanseutvikling pa
sosialhjelpsomradet er viktig for a kunne kontrollere sosialhjelpsutbetalingene i et
langsiktig perspektiv. Kapasitetspress over tid kan gjore at veiledning og
oppfelgingsarbeidet nedprioriteres, og at det primeert fokuseres pa saksbehandling og
utbetaling av stonad. Dette vil gjore det vanskelig for NAV-kontorene & snu utviklingen
med okte utbetalinger. Regelverket for skonomisk sosialhjelp apner dessuten for stor grad
av skjonnsutevelse, og det stiller hoye krav til kvalitet i saksbehandlingen og utforming av
vedtak for a sikre brukernes rettsikkerhet. Nar presset oker pa tjenestene ma kontorene ha

ressurser til a sikre at saksbehandlingen er juridisk forsvarlig.

Det ma derfor investeres i sosialhjelpsomradet for at kontorene skal kunne handtere de
okte sosialhjelpsutgiftene. Det er noe ulike behov i kontorene, som spesifiseres naermere i
kapitlene i rapporten. Folgende kompetansetiltak kan likevel nevnes som aktuelle for

sosialhjelpsomradet i kontorene generelt:

e Styrking av kompetanse i bruk av NAVs arbeidsrettede oppfelgingsmetodikk
(behovsvurderinger og arbeidsevnevurderinger)

e Styrking av kompetanse i bruk av fagsystemet Arena som oppfelgingsverktoy

e Styrking av kompetanse om NAVs tiltaksapparat og muligheter for bruk av tiltak
for sosialhjelpsmottakere

e Styrking av kompetanse i lovanvendelse etter §§ 18, 19 og 20 i lov om sosiale

tjenester

Rapporten viser at kontorene i Hamarregionen allerede jobber med organisatoriske
endringer som skal bidra til & styrke arbeidet med sosialhjelp. Tiltak knyttet til organisering
er derfor allerede delvis implementert, og pa dette omradet er det primeert behov for a
folge opp om de lesningene som er valgt fungerer etter intensjonen. I rapporten (kapittel 4)
drefter vi styrker og svakheter ved de ulike modellene. Kontorene bor folge opp om de
evner a utnytte styrkene og kompensere for svakhetene i de modellene som er valgt, slik at

sosialhjelpsomradet er hensiktsmessig integrert med NAV-kontorenes samlede tjenester.

I begge fasene av dette prosjektet har det fremkommet at det er uklarheter ved
regnskapstall og rapporterte KOSTRA-tall knyttet til sosialhjelp i kommunene. Svakheter i
tallmaterialet gjor det lite egnet som styringsverktoy, og det svekker kommunenes evne til
a ha oversikt over og kontrollere utviklingen pa sosialhjelpsomradet. Gjennomgang av
rutiner for regnskapsfering og KOSTRA-rapportering er derfor ogsa aktuelle tiltak, som
kan bidra til utvikling av bedre kontroll og styring pa sosialhjelpsomradet.
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1 INNLEDNING

1.1 Bakgrunn

Denne rapporten presenterer funn fra fase 2 av «Prosjekt okte sosialhjelpsutgifter».
Prosjektet startet i 2015, og er et samarbeid mellom kommunene Hamar, Loten, Gjovik og
Stange. Disse fire kommunene utgjor «Hamarregionen». Prosjektet ble initiert av Ringsaker

kommune, og er finansiert av Fylkesmannen i Hedmark.

Hensikten med prosjektet er & finne arsaker til de siste ars ekning i sosialhjelpsutgifter i
kommunene i Hamarregionen, og identifisere aktuelle tiltak for 4 handtere utfordringene i
kommunene. Forste fase av prosjektet omfattet sammenstilling av et bredt

kunnskapsgrunnlag om situasjonen pa sosialhjelpsomradet, og bestod av felgende deler:

e Litteraturstudie av relevant forskning og utredninger

e Kartlegging av kommunenes organisering og samhandling pa sosialhjelpsomradet
e Statistikkanalyse av regionens befolkningsstruktur og arbeidsmarked

e Statistikkanalyse av utviklingstrekk i sosialhjelpsutgiftene i de fire kommunene

e Analyse av utviklingen av andre deler av velferdstjenestene som kan ha

innvirkning pa sosialhjelpsomradet

Detaljer om funnene fra forste fase er presentert i en egen rapport (Rehnebaek, Lund &
Lauritzen, 2012). Oppsummert kan vi si at rapporten fra fase 1 bekrefter kommunenes
inntrykk av at sosialhjelpsutgiftene oker i regionen. Vi fant en tydelig ekning i utgiftene fra
2013 i alle fire kommunene, mens det i tidligere ar ikke var noen klare sammenfallende
menstre pa tvers av kommunene. Pa bakgrunn av tall fra 2014 s& vi ogsa at nivaet pa
driftsutgifter til sosialhjelp (utbetalinger) var hoyt i de fire kommunene, sett i forhold til

sammenlignbare kommuner, dvs. kommuner innenfor samme kommunegruppe.

Samtidig er alle fire kommunene sékalte «utviklingskommuner», det vil si at det er vekst i
bade befolkning og arbeidsplasser. Det er lave ledighetstall sammenlignet med landet
forovrig. Et robust arbeidsmarked og lave ledighetstall tilsier gjerne ogsa et lavt niva i
kommunenes sosialhjelpsutbetalinger (Kann & Naper, 2012). Det er derfor flere grunner til

a se neermere pa situasjonen pa sosialhjelpsomradet i Hamarregionen.
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1.2 Formal og tilna@rminger

I denne fasen av prosjektet belyser vi sosialhjelpsutviklingen i Hamarregionen fra flere

stasteder, med utgangspunkt i funnene fra fase 1:

1. Vi felger opp de statistiske analysene:

a)

Vi ser neermere pa hva som gjor at driftsutgiftene til sosialhjelp eker i
kommunene. I analysene har vi innhentet tallmateriale fra januar 2009 til mai
2016, og vi ser neermere pd perioden april 2010 - mai 2016. Vi ser ogsa pa en
mer avgrenset periode basert pa utviklingen i den enkelte kommune.
Spersmalet vi har stilt oss er hvilke faktorer som pavirker sosialhjelpen: Er det
andelen sosialhjelpsmottakere som oker eller er det storrelsen pa utbetalingene
til den enkelte som gker? Vi ser ogsa pa om det er det spesielle utviklingstrekk
ved kommunen som forklarer utviklingen i skonomisk sosialhjelp. Det skilles
mellom boutgifter og utgifter til livsopphold. Vi ser pa om det er samme
utviklingstrekk som gjelder for alle fire kommunene, eller om det er forskjeller

mellom kommunene.

Videre ser vi pd sammenhenger mellom okningen i driftsutgifter til sosialhjelp
og utvikling pa andre stenadsomrader:

e Arbeidsavklaringspenger

e Uforepensjon

e Introduksjonsprogrammet

e Kvalifiseringsprogrammet
Og vi ser pa sammenhengen i sosialhjelpsutviklingen og utviklingen i
e Arbeidsledighet og sysselsetting

Vi undersgker om variabler som sier noe om levekarsforholdene i kommunen

kan bidra til & forklare utviklingen.

2. Vi felger opp kartleggingen av organisering og samhandling:

Fase 1 omfattet kartlegging av NAVs plassering i kommunenes organisasjonskart,

og sosialhjelpens plassering i NAV-kontoret. I fase 2 ser vi neermere pa

organisering og oppgavefordeling innad pa sosialhjelpsomradet, med vekt pa

fordeling av ressurser til henholdsvis saksbehandling av stenadskrav, veiledning

og oppfelging.

3. Viundersoker saksbehandlingspraksis:

I fase 2 av prosjektet legger vi ogsa til undersgkelser av saksbehandlingspraksis. Vi

undersegker lovanvendelsen ved behandling av seknader om gkonomisk sosialhjelp

ved de fire kontorene.
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Samlet gir dette en tilneerming som belyser ulike sider ved sosialhjelpssituasjonen i
Hamarregionen. Som péapekt i rapporten fra fase 1 (Rehnebaek, m.fl., 2015), er
arsakssammenhengene om hvorfor sosialhjelpsutgiftene oker komplekse. Det er derfor
nedvendig & se pa dette pa ulike nivaer, bade nar det gjelder a forsta utviklingen og nar det

gjelder a identifisere tiltak som kan bidra til 4 handtere situasjonen.

A finne klare arsaks-virkningssammenhenger om utviklingen er ikke mulig fordi
sosialhjelpstjenesten eksisterer i en samfunnskontekst der mange ulike faktorer spiller inn.
Man kan lete etter forklaringer pa ulike nivder: 1) Utviklingen i sosialhjelp kan knyttes til
generelle samfunnsforhold og levekar i kommunene. 2) Videre har den nasjonale velferds-
og sosialpolitikken betydning, og i denne sammenhengen er det serlig virkningene av
NAV-reformen som er relevant. 3) Til slutt kan NAV-kontorenes organisering og
prioritering av sosialhjelpsomradet ha betydning, herunder veiledning-, oppfelging og
saksbehandlerpraksis (Rehnebeek, m.fl. 2015, p. 21-30). Vi har laget et forskningsdesign
som belyser aspekter ved sosialhjelpen pa de ulike nivaene, og det omfatter bruk av flere
metodiske tilneerminger. Vi beskriver videre metodetilneerminger og datagrunnlag for de

ulike delene.

1.3 Data og metode

Statistiske analyser

I denne fasen av prosjektet er de statistiske analysene basert pa data innhentet fra NAV, og
tallmateriale som er innhentet direkte fra kommunene. De kvantitative analysene i fase 1
var i stor grad basert Kostra-tall (KOmmune STat RApportering) som kan hentes fra SSBs
statistikkbank. En av erfaringene fra arbeidet med fase 1 var at tallgrunnlaget basert pa
Kostra ikke var direkte sammenlignbart. Kommunene har ulik praksis for registering og
kontofering, og de har valgt ulike valgfrie kommuneparametere i malekortene. Dette
kompliserte analysearbeidet, og begrenset mulighetene for & sammenligne kommunene og
forsta regionens utvikling pa sosialhjelpsomradet. For a spisse og videreutvikle de
statistiske analysene fra fase 1 kombinerer vi derfor registerdata fra NAV med tall hentet
fra kommunene. Det redegjores neermere for metode og datagrunnlag for denne delen i
kapittel 4.

Organisering og oppgavefordeling

Studie av organisering er i denne fasen basert pa intervjuer med mellomledere med ansvar
for sosialhjelp ved de fire kontorene. To av intervjuene ble gjennomfort med én NAV-
ansatte, i de to andre intervjuene var det flere deltakere. Intervjuene fulgte en felles
intervjuguide, og tok opp spersmal knyttet til arbeidsdeling, ressursfordeling,
formalkompetanse, rutiner og saksgang samt vurderingsspersmal knyttet til utfordringer
og forbedringspotensial. Gjennomgang av interne dokumenter inngar ogsa i datamaterialet

i denne delen.
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Saksbehandlingspraksis

Studien av saksbehandlerpraksis er basert intervjuer med veiledere (saksbehandlere) og
mellomledere ved de fire kontorene, samt mappeinnsyn. Intervjuene ble gjennomfort med
veiledere som fatter vedtak etter lov om sosiale tjenester, basert pa lovens § 18, 19 og 20.
Intervjuene tok utgangspunkt i en intervjuguide, der spersmalene var rettet mot
skjennsutevelse og lovanvendelse. Intervjuguiden ble ogsa brukt som strukturerende
grunnlag for innsyn i saksmapper. Neermere detaljer om metode for denne delen beskrives
i kapittel 5.

Personvern
Prosjektet er meldt til og godkjent av Personvernombudet for forskning (NSD). Videre har
Arbeids- og velferdsdirektoratet innvilget ssknad om dispensasjon fra taushetsplikten etter

forvaltningslovens § 13 d.

1.4 Rapportens oppbygging

Rapporten er videre strukturert som felger: I neste kapittel gjor vi rede for hva sosialhjelp
er; vi beskriver status og utvikling pa sosialhjelpsomradet generelt, og vi definerer sentrale
begreper. I kapittel 3 presenteres funn fra de statistiske analysene som er basert pa tall fra
kommunene og fra NAVs registre. Kapittel 4 omhandler organisering, arbeidsdeling og
ressursfordeling pa sosialhjelpsomradet. I kapittel 5 formidles funn fra studien av
saksbehandlingspraksis. Kapittel 6 samler funn og innsikt fra prosjektets fase 2. Pa

bakgrunn av den samlede analysen og konklusjoner gir vi anbefalinger til aktuelle tiltak.
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2 SOSIALHJELP

2.1 Generelt om sosialhjelp

Sosialhjelp viser til stonadsordningen ekonomisk sosialhjelp, samt til opplysning, rad og
veiledning som kan bidra til & lese eller forebygge sosiale problem. Reglene for sosialhjelp
er hjemlet i lov om sosiale tjenester i arbeids- og velferdsforvaltningen. Soknader om
okonomisk sosialhjelp behandles i NAV-kontorene, men er en kommunal ytelse. I denne
fasen, som i forrige fase, fokuserer vi primeert pa ekonomisk sosialhjelp. Samtidig peker vi
pa at behandlingen og tildeling av gkonomisk sosialhjelp ma ses i sammenheng med

ressurser som brukes til rad, veiledning, opplysning og oppfelging.

(Jkonomisk sosialhjelp beskrives ofte som velferdsstatens siste skonomisk sikkerhetsnett,
og det er en subsidizer ytelse. Det vil si at man bare har rett til stenaden hvis alle andre
muligheter for & forserge seg er provd ut. Det er imidlertid hjelpebehovet pa
soketidspunktet som skal vurderes. Okonomisk sosialhjelp kan bade utgjore eneste inntekt
for mottakeren, og det kan gis som supplement til andre ytelser fra folketrygden eller som
supplement til annen inntekt. Det er tenkt som en midlertidig inntektssikring som skal
sorge for at alle har tilstrekkelige midler til livsopphold, mens malet er at mottakerne pa
sikt skal bli selvhjulpne. Sosialhjelpsmottakere er personer som er registrert som mottakere

av gkonomisk sosialhjelp i et bestemt tidsrom.

Nasjonalt har det veert en okning i utbetaling av ekonomisk sosialhjelp fra 2013. Dette
skyldes bade gkning i andelen mottakere, men ogsa at utbetalingene pr. mottaker har okt.
Det har dessuten veert gkning i andelen langtidsmottakere, og andelen som har skonomisk
sosialhjelp som hovedinntektskilde (Langeland, Dokken & Barstad, 2016). Nasjonalt var
veksten noe svakere i 2015 enn aret for, men utgiftene okte likevel med 3 prosent i faste
priser til 5,9 milliarder (SSB, 2016).

2.2 Sosialhjelp i NAV

NAV-reformen innebar at sosialhjelp ble flyttet fra kommunale sosialkontor til NAV-
kontoret, og det har medfert store endringer for sosialhjelpsomradet (Langeland & Stene
2010). Det er grunn til a tro at reformen har pavirket utviklingen pa sosialhjelpsomradet pa
flere mater. Sammenhengene her er komplekse, men vi vil peke pa noen forhold ved

utviklingen som er viktig & ha med seg for a forsta situasjonen i Hamarregionen.
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For det forste innebar NAV-reformen mer krevende endringer og et storre reformpress enn
man hadde forventet (se bl.a. Andreassen & Fossestel, 2011). Konsekvensene av dette synes
a ha hatt lange ettervirkninger i mange NAV-kontor. Tanken med NAV-reformen var at
ansatte ved NAV-kontorene (veiledere) i mindre grad skulle ha ansvar forvaltningsmessige
og byrakratiske oppgaver knyttet til bestemte stenadsordninger, og i sterre grad skulle
fokusere pa veiledning og oppfelging rettet mot a fa brukere i arbeid og aktivitet. I praksis
har mange NAV-kontor hatt problemer med 4 frigjore tilstrekkelig ressurser til a drive tett
individuell oppfolging slik det opprinnelig var tenkt, og det tidligere ytelsesfokuset har pa
mange mater blitt viderefort (Andreassen & Fossestol, 2014; Arbeids- og
velferdsdepartementet, 2015). Dette speiles i NAV-kontorenes organisering, arbeidsformer
og prinsipper for arbeidsdeling (Andreassen, 2011b; Rehnebaek m.fl. 2015). For
sosialhjelpsomradet betyr det at NAVs oppfoelgingsmetodikk, samt tiltak og virkemidler
ikke har veert tatt i bruk i tilstrekkelig grad slik det var tenkt. Tiltaksapparatet har fortsatt
veert knyttet til statlige ytelser, selv om ikke var tenkt at man skulle ha en slik deling
mellom statlige og kommunale ytelser nar det gjaldt oppfelgingsarbeidet og vurdering av
tiltak. Videre representerte NAV-reformen en dreining i den nasjonale velferds- og
sosialpolitikken der arbeidslinja har blitt langt tydeligere kommunisert. Malet med
reformen var a fa flere i arbeid og faerre pa stenad, noe som kan forstas a innebaere
innstramming i velferdsordningene. Det er pekt pa at innstramminger i de statlige
velferdsordningene, slik som arbeidsavklaringspenger, vil kunne pavirke gkonomiske
sosialhjelp som fungerer som det siste sikkerhetsnettet (Djuve m.fl., 2014; Rehnebeek m.fl.,
2015).

NAV-reformen bidro i tillegg til at skillet mellom statlige folketrygdytelser og kommunal
sosialhjelp ble mindre tydelig, ved at begge stonadstypene ble tilgjengelig ved samme
kontor. En konsekvens av dette synes & veere at det er mindre stigma assosiert med
sosialhjelp enn det har veert tidligere, og dette var ogsa noe av intensjonen. I fase 1 av dette
prosjektet ble en slik holdningsendring pekt pa som en mulig arsak til hvorfor
utbetalingene oker (Rehnebeek m.fl. 2015). I en storre sporreundersgkelse som omfatter
veiledere i 200 NAV-kontor kom det ogsa frem at veilederne opplevde at stigmaet knyttet
til sosialhjelp var redusert etter NAV-reformen (Brathen, Hyggen, Lien & Nielsen, 2016).

Nar vi i dette prosjektet skal forsoke & forsta veksten i sosialhjelpsutgiftene i
Hamarregionen, er det viktig a se dette i forhold til utviklingen nasjonalt. Vi ma ogsa ha
med oss at den nasjonale velferdspolitikken, og NAV-reformen spesielt, har betydning for

utviklingen i kommunene. Vi vil ha med oss dette som et bakteppe i vare analyser.

2.3 Regelverk

Lov om sosiale tjenester i NAV, med tilherende rundskriv, utgjer de sentrale rettskildene i
behandlingen av seknader om ekonomisk sosialhjelp. Saksbehandlingen er pa mange
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mater krevende fordi det er en behovsprevd og skjennsbasert ytelse. Det vil si at NAV-

kontorene har rett og plikt til & uteve skjonn ved tildeling og utmaling av stenaden.

Det er flere studier og utredninger som viser til utfordringer knyttet til det skjonnsmessige
ved ekonomisk sosialhjelp. Skjennsutevelsen som regelverket forutsetter kan true
likebehandlingsprinsippet og brukernes rettssikkerhet. Krav om likebehandling skal i
prinsippet ivaretas ved at grunnlaget for vurderingene skal veere det samme i ulike saker.
Likevel er det flere studier som viser at det i praksis ofte er store forskjeller i
skjennsutevelsen og utmaling av stenadsbelop, ogsa i saker hvor brukernes situasjon er
tilneermet like (Brandtzeeg, Flermoen, Lunder, Loyland, Meller & Sannes, 2006; Billbo, m.fl.,
2014). Det er derfor behov for a jobbe kontinuerlig med & sikre kvalitet og forsvarlig

skjennsutevelse i saksbehandlingen (Terum, 2003).

Kvalitetssikring handler om & sikre rett kompetanse blant saksbehandlere, og det handler
om a ha tilstrekkelige ressurser til forsvarlig saksbehandling. Vedtak som fattes innenfor et
regelverk med et stort rom for skjonn fordrer grundig saksbehandling i den forstand at det
ma fremga tydelig hvilke vurderinger og begrunnelser som ligger til grunn for
beslutningene som fattes. Videre fordrer regelverket at saksbehandlingen ikke
standardiseres, men at det gjores individuelle vurderinger i hver sak. Dette kan veere
ressurskrevende, men er samtidig nodvendig for a ivareta rettssikkerhetsprinsipper og for

sorge for at lovens formal ivaretas.

Nar vi i en del av dette prosjektet underseoker kvalitet i saksbehandlingen (se kapittel 5) har
dette to sider. For det forste belyser en sann undersgkelse om det er forhold ved
saksbehandlingen som kan gi svar pa hvorfor sosialhjelpsutgiftene er relativt heye og
okende i Hamarregionen. Videre kan det antas at utgiftsekningen handler om at
saksmengden oker og at det dermed er gkt press pa saksbehandlingen, noe som kan ga
utover kvaliteten. I vurderingen av aktuelle tiltak er det derfor viktig & ha kunnskap om
dagens saksbehandlingspraksis, fordi kvaliteten skal ivaretas ogsa nar presset pa tjenestene

oker.

I behandlingen av seknader om gkonomisk sosialhjelp er vurderinger etter § 18, 19 og 20
sentralt, og det er forvaltningen av disse paragrafene som vektlegges i var studie av
saksbehandlingspraksis. Detaljer om skjennsutevelse og lovanvendelse etter de nevnte
paragrafene beskrives neermere i kapittel 5. Vilkdrssetting etter § 20 kommenteres

imidlertid neermere nedenfor fordi det er knyttet til innfering av «aktivitetsplikten».

2.4 Vilkarssetting og aktivitetsplikt

A sette vilkar innebaerer at det knyttes en plikt eller en begrensning til vedtaket om 4 tildele
sosialhjelp. Det kan settes vilkar under visse betingelser. Bruk av vilkar ved tildeling av

gkonomisk sosialhjelp har i det senere fatt ekt oppmerksomhet i forbindelse med
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diskusjoner om innfering av aktivitetsplikt for sosialhjelpsmottakere. Kommunene har
tidligere kunnet velge a sette vilkdr ved tildeling av ekonomisk sosialhjelp. I 2015 vedtok
imidlertid Stortinget at loven skulle endres fra at «det kan settes» til at det «skal settes
vilkar ved tildeling av ekonomisk sosialhjelp.» Det betyr at fastsetting av vilkar skal veere
hovedregelen. Samtidig apnes det for unntak ved tungtveiende grunner, men unntak ma

begrunnes.

Det har tatt tid fer lovendringen har tradd i kraft fordi vedtaket forutsetter at kommunene
kompenseres for eventuelle merutgifter som folger av aktivitetsplikten. For & gjore en slik
kompensasjon har det veert nedvendig & beregne merkostnader for kommunene. Proba
samfunnsanalyse har pa oppdrag fra KS beregnet kostnads- og nyttevirkninger av de
planlagte endringene (Proba samfunnsanalyse, 2015). Rapporten anslar at innfering av
aktivitetsplikt vil redusere andelen som sgker sosialhjelp og det vil fere til kortere
stenadslop, noe som antas a fore til betydelig reduksjon i sosialhjelpsutgiftene. Samtidig vil
lovendringen fore til betydelige merutgifter for kommunene nar det gjelder a dekke
tiltaksbehov og felge opp brukere i tiltak. I statsbudsjettet for 2017 foreslo regjeringen a
bevilge 60 millioner til innfering av aktivitetsplikt for sosialhjelpsmottakere under 30 ar fra
1januar 2017. Beslutningen bygger pa studier som har dokumentert at effekten av
aktivitetsplikt for unge sosialhjelpsmottakere er stor, men at effekten avtar med gkende
alder (Hernees, Markussen & Roed, 2016). «Effekt» viser her bade til reduksjon i andelen
som sgker om skonomisk sosialhjelp og ekning i andelen som gjennomferer videregdende

utdanning.

I pavente av lovendringen har mange kommuner innfert en egen form for aktivitetsplikt.
Det vil si at arbeid eller aktivitet har blitt satt som vilkar etter § 20 pa en mer systematisk og
omfattende mate enn det som har veert gjort tidligere. Dette gjelder kommunene Hamar,
Ringsaker og Stange i Hamarregionen. Kommunenes krav om aktivitet ved tildeling av
sosialhjelp har blitt aktivt kommunisert i NAV-kontorenes mottak og media. Denne
vilkarssettingen har frem til januar 2017 fulgt det tidligere regelverket der det het: «De
[vilkarene] ma ikke veere uforholdsmessig byrdefulle for stenadsmottaker eller begrense
hans eller hennes handle- eller valgfrihet pa en urimelig mate». Dette er forhold som ma

vurderes i hver sak, og beslutningen om & sette vilkar ma begrunnes i vedtaket.

Sosialhjelp beskrives ofte som en «passiv ytelse», det vil si at ytelsen kan tildeles uten at det
nedvendigvis knyttes til krav om aktivitet som kan bidra til at personen kommer ut av
situasjonen som stenadsmottaker. Siden sosialhjelp i hovedsak er tenkt som en midlertidig
ytelse kan man tenke at tilbud om tiltak ikke er s& aktuelt, og arbeidsrettet oppfelging og
bruk av tiltak har primeert veert knyttet til statlige ytelser hjemlet i folketrygdloven. Etter
NAV-reformen har det imidlertid veert en gkning i bruk av arbeidsrettede vilkéar (Proba
samfunnsanalyse, 2013). Nar andelen langtidsmottakere av sosialhjelp oker, vokser det
frem et behov for a tilby virkemidler og arbeidsrettede tiltak for denne gruppen.

Stersteparten av sosialhjelpsmottakerne har et midlertidig hjelpebehov, men hele 39
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prosent av mottakerne hadde sosialhjelp i seks maneder eller mer, og 11 prosent hadde
sosialhjelp gjennom hele aret (Melding til Stortinget 33 (2015-2016):41).

Innferingen av kvalifiseringsprogrammet, i forbindelse med NAV-reformen, innebar en
tydelig satsning pa bruk av arbeidsrettede tiltak for personer med begrenset rett til
folketrygdytelser. Programmet er hjemlet i sosialtjenesteloven § 29-40 og er rettet mot
personer som star serlig langt unna arbeidsmarkedet, og som har store sammensatte
problemer. Programmet kombinerer aktiv bruk av ulike arbeidsrettede tiltak i kombinasjon
med tett oppfelging fra veiledere. En effektevaluering viser at programmet har okt
deltakernes muligheter for sysselsetting betraktelig, men det papekes samtidig at de
administrative kostnadene ved programmet er hoye (Markussen & Reed, 2016). Pa grunn
av at kvalifiseringsprogrammet er kostbart er deltakelse her kun forbeholdt enkelte
langtidsmottakere av sosialhjelp. Den planlagte innferingen av aktivitetsplikt kan ses som
en mate a gi flere sosialhjelpsmottakere tilbud om arbeidsrettede tiltak som kan styrke
muligheter for overgang til arbeid. Dermed vil sosialhjelp i mindre grad vil veere en
«passiv ytelse», og sosialhjelpsmottakere vil muligvis gis okte muligheter. Samtidig
forventes aktivitetsplikten & fungere preventivt, det vil si at krav om aktivitet forventer &
begrense andelen som sgker sosialhjelp (Arbeids- og velferdsdepartementet, 2015).
Innfering av aktivitetsplikt gir ogsa okt fokus pa sanksjonsmuligheter; slik som stopp eller

reduksjon i utbetaling (Proba samfunnsanalyse, 2015).

Mer aktiv bruk av arbeid som vilkar for sosialhjelp kan altsa bidra til reduksjon i
sosialhjelpsutbetalingene, men samtidig vil det medfere gkte kostnader for kommunene
(Hernaes m.fl., 2016; Proba samfunnsanalyse, 2015). Aktivitetsplikt vil bety at det stilles
storre krav til saksbehandlingen og utformingen av vedtak. Fastsetting av vedtak ma
begrunnes, og det ma fremga hva som kan veere mulige konsekvenser hvis vilkaret ikke
overholdes (4.20.1.1 i Rundskriv til lov om sosiale tjenester, hovednr. 35-2012). Nar det
settes vilkar krever det ogsa oppfelging av eventuelle brudd pa vilkarene, og mulige
sanksjoner skal vurderes og handteres (4.20.2.8 i Rundskriv til lov om sosiale tjenester,
hovednr. 35-2012). Videre vil gkt bruk av arbeid og aktivitet som vilkar forutsette at det
finnes passende tiltaksplasser i kommunene, og det vil veere kostnader knyttet til &
opprette og drive tilbud om arbeid og aktivitet. De gkte administrative kostnadene knyttet
til innfering av aktivitetsplikt ma samtidig ses opp mot de potensielle gevinstene (Proba
samfunnsanalyse, 2015). Gevinster kan i denne sammenheng ses fra et
kommunegkonomiperspektiv og muligheten for reduksjon i sosialhjelpsutbetalinger, samt
mulig reduksjon i frafall fra videregaende oppleering (Hernzaes, m.fl.). Samtidig kan
gevinster knyttes til at aktivitetsplikten vil gi sosialhjelpsmottakere et utbedret tilbud om
arbeid og aktivitet som tidligere har veert lite prioritert. Et slikt tilbud kan ha verdi for den

enkelte i den forstand at det kan styrke muligheter for overgang til ordineert arbeid.

Innforing av aktivitetsplikten kan slikt sett ses & innebaere at sosialhjelp i mindre grad blir

en «passiv» ytelse. Det stiller gkte krav til mottakere, men det stiller ogsa okte krav til NAV

21



Sosialhjelp i Hamarregionen — Sluttrapport fase 2. @F-rapport 01/2017

og kommune nar det gjelder saksbehandling, oppfelging og tilrettelegging for tilgang til
passende arbeid og aktivitetstilbud.

2.5 Saksbehandling, veiledning og oppfelging

Som vi har veert inne pa vil okt vilkarsbruk og innfering av aktivitetsplikt innebeere
endringer nar det gjelder arbeidsformer pa sosialhjelpsomradet. Pa en side vil det stille
storre krav til selve saksbehandlingen og utformingen av vedtak. I tillegg vil det veere
behov for at det gjores grundigere kartlegginger av brukerne for & kunne vurdere passende
vilkar og tiltak. Dessuten vil arbeidsoppgaver knyttet til arbeidsrettet oppfolging i storre
grad bli en del av oppgavene som skal utferes pa sosialhjelpsomrade, noe som kan bety at
den kommunale sosialhjelpen i sterre grad vil integreres med arbeidsformer i den statelige
delen av NAV-kontorene. Det omfatter blant annet gkt bruk av prinsipper og rutiner
knyttet til arbeidsmetodikken som ble introdusert med NAV-reformen. Denne metodikken
ble introdusert som en felles tilneerming for hvordan NAV skulle samhandle med
brukerne. Den skulle gi felles faglighet og systematikk i avklarings- og
oppfolgingsarbeidet, som skulle veere kjernen i NAV-kontorenes oppgaver (Heum, 2010).
Metodikken omfatter blant annet gjennomfering av behovsvurderinger og
arbeidsevnevurderinger. Behovsvurderingene skal gi svar pa hvilken innsatsgruppe en
bruker tilhorer. Det skilles mellom fire innsatsbehov: 1) standard innsats, 2)
situasjonsbestemt innsats, 3) spesielt tilpasset innsats, og 4) varig tilpasset innsats.
Innsatsbehovene sier noen om hvilket bistandsbehov en person har nar det gjelder NAVs

tjenester.

Selv om arbeidsmetodikken som ble innfert med NAV i utgangspunktet skulle
gjennomsyre hele NAV-kontoret, har metodikken i mindre grad blitt integrert i arbeidet
knyttet til sosialhjelp som er en kommunal oppgave. Sosialhjelp er forankret i sosialt arbeid
som fag, og har skjermet seg, eller blitt skjermet fra integrering med den statlige delen av
NAV (Andreassen 2011a). Det kan veere ulike arsaker til det. Det kan handle om at den
faglige identiteten knyttet til sosialfaglig arbeid har veert sett som motstridende til tankesett
og metodikk i NAV (ibid). Videre kan det knyttes til NAVs partnerskapsorganisering og en
krevende modell med to styringslinjer; stat og kommune (Syversen, 2011). Det kan ogsa
handle om at arbeidsmetodikkens prinsipper, tankesett og konkrete prosedyrer er
"innskrevet i» eller integrert med etatens IKT-losninger og spesielt fagsystemet Arena
(Rehnebeak, 2014; Rehnebak, 2016). Selv om Arena skulle brukes som et felles
oppfolgingssystem i NAV er det opprinnelig utviklet og brukt av den tidligere statlige
arbeidsetaten; Aetat. Egne kommunale fagsystemer brukes i saksbehandlingen av
sosialhjelp, og bruk av Arena kan oppleves som dobbeltarbeid, som krevende, og som en
type oppgave som er knyttet til <NAV stat». Dette kan ha bidratt til 4 skape et skille
mellom stat og kommune som preger mange NAV-kontor (Andreassen 2011a).
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Vi vurderer det slik at innferingen av aktivitetsplikten forer til, og forutsetter, at skillet
mellom stat og kommune i NAV-kontorene bygges ned. Endringen vil fore til at arbeid
med sosialhjelp i okende grad ogsa vil omfatte veiledning, kartlegginger og arbeidsrettet
oppfelging i trdd med NAVs felles arbeidsmetodikk. Dette vil berere organiseringen og
prinsipper for oppgavefordeling ved NAV-kontorene. Det er ulike muligheter for hvordan
utvidelsen av oppgaver knyttet til sosialhjelp kan loses, dette kommer vi tilbake til i
kapittel 4 og 6.

2.6 Sosialhjelpsutgifter og sosialhjelpsutbetalinger

Kommunens sosialhjelpsutgifter omfatter imidlertid bade selve utbetalingene, men ogsa
utgifter til personalressurser og forvaltningen av sosialhjelp. Som péapekt over kan
iverksetting av tiltak for & redusere vekst i utbetalinger innebaere gkte kostnader til
administrasjon og personalressurser (Proba samfunnsanalyse 2015; Hernzes, 2016). Ved
videre vurdering av aktuelle tiltak i dette prosjektet, ma forholdet mellom utbetalingene og

samlede utgifter til sosialhjelp ses i sammenheng.
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3 UTVIKLINGEN | SOSIALHJELP | KOMMUNENE

3.1 Innledning

I dette kapittelet analyserer og beskriver vi utviklingen i skonomisk sosialhjelp i
kommunene. Vi har tatt utgangspunkt i brutto og netto utgifter* til ekonomisk sosialhjelp
fordelt pa boutgifter og utgifter til livsopphold. Formalet med analysene er & finne arsaker

til veksten i sosialhjelpsutgiftene.

Vi ser i kapittelet neermere pa hvordan sosialhjelpen har utviklet seg, samspillet med andre
stenadsomrader, og vi ser pa sosialhjelpsutviklingen i sammenheng med andre
utviklingstrekk i kommunene. Videre ser vi pa utviklingen i landet opp mot Hedmark, og

mot hver enkelt kommune sa langt datagrunnlaget har gitt slike muligheter.

3.2 Metode

Innenfor rammen av prosjektet har vi analysert manedsbaserte data. For & komme frem til
hvilke variabler som er aktuelle & undersgke har vi tatt utgangspunkt i ulike forhold og
kjennetegn som antas & pavirke kommunenes sosialhjelputbetalinger. Vi har tatt
utgangspunkt i resultatene i Fase 1, de kriterier som inngar i delkostandsnekkelen for
okonomisk sosialhjelp, samt dreftet mulige faktorer med representanter fra NAV-
kontorene. I kommunenes inntektssystem kompenseres kommunene for utgiftsbehovet.
Formalet med utgiftsutjevningen er a jevne ut forskjeller mellom kommunene med
utgangspunkt i befolkningens ulike tjenestebehov. Kostnadsnekler bestar av bestemte
kriterier som brukes for a forklare hvorfor utgiftene til ulike kommunale tjenester er
forskjellig fra kommune til kommune. Jkonomisk sosialhjelp er en delkostnadsnekkel
hvor det inngar kriterier som sier noe om levekarsforholdene i kommunen, som igjen
brukes som grunnlag for & beregne et sannsynlig utgiftsniva til sosialhjelp. Kriteriene som
inngar i kostnadsneklene er altsa forhold som man pa nasjonalt niva mener i stor grad
forklarer kommunenes kostander til sosialhjelp. Disse kriteriene er derfor ogsa brukt som
utgangspunkt for a finne frem til aktuelle variabler som kan forklare utgiftsutviklingen i

dette prosjektet.

1 Brutto driftsutgifter er utbetalinger/ kostnader belastet regnskapet. Netto driftsutgifter er brutto
driftsutgiftene fratrukket inntekter (f.eks. tilbakebetaling av gkonomisk bistand.
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De mulige sammenhenger som er sett naermere pa er illustrert i figuren nedenfor:

Figur 3.1: Oversikt over antatt mulige faktorer som pavirker kommunenes gkonomiske sosialhjelpsutgifter
og som inngar i datagrunnlaget for analysene.
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Tallgrunnlaget som analysene er basert pa er manedstall innhentet fra kommunene og
NAYV. Den metodiske tilneermingen er deskriptiv statistikk og regresjonsanalyse. En liste

over variabler som inngar i analysene fremgar av vedlegg 1.

Regresjonsanalyse er en tallanalyse som ser pa sammenhenger mellom variabler. Det
skilles mellom avhengige og uavhengige variabler. En avhengig variabel er det fenomenet
man forseker a forklare; i dette tilfellet er det sosialhjelpsutgiftene. De uavhengige
variablene er ulike forklaringsfaktorer som kan antas a ha en sammenheng med
sosialhjelpsutgiftene, for eksempel arbeidsledighet. I en regresjonsanalyse beregner man
samvariasjon mellom den avhengige variabelen og ulike uavhengige variabler, og dette
sier noe om hvor sannsynlig det er at variasjon i den avhengige variabelen kan forklares ut
fra de ulike uavhengige variablene. Det vil si at vi for eksempel kan undersgke i hvor stor
grad endringer i arbeidsledighet kan forklare utviklingen i sosialhjelpsutgiftene

sammenlignet med andre forklaringsfaktorer.

Som grunnlag for regresjonsanalysene har vi valgt uavhengig variabler som har en
samvariasjon (s.k. korrelasjon) med den avhengige variabelen, og som for evrig oppfyller
metodiske krav til 4 inngd i en regresjonsmodell. Grunnlagsdataene vi bruker er
tidsseriedata. For & unnga de problemer tidsserier medforer i regresjon er analysene basert
pa endringer fra foregaende maned. For & undersgke om det er sammenheng mellom

endring i en variabel en maned og den avhengige variabelen, har vi vi testet for

26



Sosialhjelp i Hamarregionen — Sluttrapport fase 2. @F-rapport 01/2017

tidsforsinkelse (for eksempel at gkt arbeidsledighet en méned ferst kan gi utslag maneden

etter nar det gjelder endrede utbetalinger til sosialhjelp).

Vi har forsokt & avdekke bade hvilke faktorer som pavirker endringer i utbetalinger
sosialhjelp, og hvilke faktorer som pavirker endringene i antallet som mottar gkonomisk

sosialhjelp.

Signifikansniva beskriver sannsynligheten for om et forhold er et resultat av tilfeldigheter. I
vare analyser har vi brukt 5 prosent signifikansniva, et vanlig krav til & trekke slutninger pa
bakgrunn av regresjon. Nar vi i regresjonsanalysen trekker slutning pa bakgrunn av det
valgte signifikansnivaet, ma vi veere bevisste pa at denne analyseformen ikke nedvendigvis
paviser reelle arsak-virkningsforhold. Vi ma derfor tolke resultatene og drefte disse som en
den av en samlet vurdering. I dette kapittelet har vi valgt & presentere variabler med
signifikante resultater. De variabler som ikke er signifikante, vil av plasshensyn ikke
fremsta i tabellen. I de tilfeller vi ikke har signifikante resultat, kommenteres dette der det
er relevant, f.eks. pa denne maten; «Basert pd vire tall kan vi ikke se at reduser bruk av AAP i

kommune N har pdvirket utbetalt sosialhjelp».

Datakvalitet

Det har vist seg at regnskapsdataene til kommunene skaper noen uforutsette utfordringer.
Ringsaker har en praksis der mer-/ mindre forbruk i ett ar skal overferes til det pafelgende
aret. Regnskapsteknisk forer kommunen mer-/ mindre forbruket mot balansen, noe som
medferer at noen maneder viser driftsutgifter som ikke gjenspeiler den reelle kostnaden i
disse manedene. Det er korrigert for disse posteringene i tallgrunnlaget som inngar i
analysen. Det er ikke gjort korreksjoner i regnskapet til de tre gvrige kommunenes

tallgrunnlag.

Alle kommunene har store periodesvingninger i regnskapstallene. Disse er kommentert
under hver kommune. Store svingninger i tallmaterialet som ikke gjenspeiler den reelle
kostnaden i den aktuelle maneden reduserer muligheten til & avdekke arsaker til

utviklingen i analysene.

Der vi har oppdaget eller mistenkt feil i datamaterialet har vi tatt dette opp med
kommunen det gjelder. Utover dette har vi lagt til grunn at materialet som er mottatt er
periodisert i hht. maneden ressursen er palopt. Regnskapstallene preges av at etterslep i
vedtak gir forheyede kostnader i enkeltmaneder. Opprydding i husleierestanser har ogsa
medfert at utgifter for flere maneder fremgar regnskapsmessig i en maned. Basert pa
innledende analyser av regnskapsdataene til Ringsaker valgte vi & bruke bruttoutgifter
fremfor nettoutgiftene?. Arsaken til dette er at manedsavvikene i nettoutgiftene fremsto
mer tilfeldig i var analyse. Vi brukte derfor bruttoutgiftene ogsa for de tre ovrige

2 Brutto driftsutgifter er utbetalinger/ kostnader belastet regnskapet. Netto driftsutgifter er brutto
driftsutgiftene fratrukket inntekter (f.eks. tilbakebetaling av gkonomisk bistand).
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kommunene. Vi har for gvrig testet for nettoutgifter i Hamar, Stange og Loten uten at det

tilforte noe til resultatene av analysene.

Perioder som er undersokt

Vi har samlet inn data fra januar 2009 til mai 2016. Okt antall observasjoner gir bedre
grunnlag for a avdekke underliggende sammenhenger. AAP ordningen ble innfert i april
2010, og vi valgte & avgrense analysene til april 2010 — mai 2016. For & unnga problemer i
tidsseriedata er det beregnet endring etter formelen A variabelverdi(t) = variabelverdi(t) -
variabelverdi(t-1), der t er maned. Nar vi bruker notasjonen (t-1) sammen men variabel i
teksten senere i rapporten, henviser det til observasjonsverdien i foregdende maned, f.eks.

sosialhjelpen blir pavirket av arbeidsledighet i foregaende maned.

Vi har analysert kommunene med basis i hele perioden, og i en avgrenset periode basert pa
kunnskapen fra Fase 1 av prosjektet og de deskriptive kommunevise analysene. Dette er

det redegjort for under hver kommune.

3.3 Kommunenes utvikling og sartrekk

3.3.1 Ringsaker

Figuren nedenfor viser Ringsaker kommunes kostnadsutvikling i skonomisk sosialhjelp.
Det skilles mellom boutgifter og livsopphold. Kostnaden er omregnet i faste mai 2016 kr.
Figuren viser en reell kostnadsvekst for kommunen péa begge omrader. Den sorte linjen

viser bevegelig gjennomsnitt for to maneder.
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Figur 3.2: Brutto og netto sosialhjelpsutgifter i Ringsaker kommune, april 2010 — mai 2016, faste mai 2016
kr.
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Kilde: Ringsaker kommune, beregninger ved @stlandsforskning

Kommunens kostnader til boutgifter og livsopphold felger hverandre i stor grad. Det er
svak vekst frem til medio 2012 hvor den tiltar og vokser relativt jevnt frem til arsskiftet

2014/ 2015 hvor den synes a flate ut. Fra 2016 synes kostnadene til livsopphold a reduseres
mens boutgiftenes utvikling er stabil.

Figuren under viser den relative utviklingen i antall hovedmottakere av gkonomisk
sosialhjelp. Figuren viser at det er store sesongsvingninger. Andelen yngre mottakere er
relativt stabilt fra medio 2011 mens antallet hovedmottakere totalt sett gker i den samme
perioden. I faste kroner er det ogsa en gkning i den gjennomsnittlige manedlige

utbetalingen pr hovedmottaker, men denne synes a stabilisere seg fra medio 2014.
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Figur 3.3: Relativ utvikling i antall mottakere av gkonomisk sosialhjelp, utvikling i gjennomshnittlig
manedsutbetalging (faste mai 2016 kr). Ringsaker, april 2014-mai 2016.
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Kilde: Ringsaker kommune, beregninger ved @stlandsforskning

Figuren nedenfor viser utviklingen i helt arbeidsledige og utgifter til sosialhjelp i
Ringsaker. Utviklingen i helt ledige og delvis ledige er i stor grad av sammenfallende
trendutvikling og delvis ledige er derfor ikke tatt med i figuren.

Utviklingen i arbeidsledighet i tidsperioden er svak nedgang, mens utgiftene til sosialhjelp

oker. Det betyr at arbeidsledighet ikke forklarer kostnadsutviklingen i gkonomisk
sosialhjelp i Ringsaker.
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Figur 3.4: Relativ utvikling i helt ledige og utgifter til sosialhjelp. Ringsaker kommune, april 2010 — mai
2016. Faste mai 2016 kr.
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Kilde: NAV og Ringsaker kommune, beregninger ved @stlandsforskning.

Sosialhjelpsutgiftene i Ringsaker har okt i perioden fra 2012. Figuren under viser at det i
perioden fra januar 2012 har veert en sammenfallende reduksjon i registrerte heltidsledige,
deltakere i AAP ordningen og personer pa KVP, samtidig som antallet mottakere av

sosialhjelp har okt. Fra varen 2014 har antallet pa KVP hatt noe sterkere veksttakt enn
antallet mottakere av gkonomisk sosialhjelp.
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Figur 3.5: Relativ utvikling i helt ledige, deltakere i KVP og AAP, og hovedmottakere gkonomisk
sosialhjelp. Ringsaker kommune, januar 2012 — mai 2016.
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Kilde: NAV og Ringsaker kommune, beregninger ved @stlandsforskning.

Utviklingen gir grunnlag for a underseke om det er overvelting fra AAP ordningen til
kommunalt ansvarsomradet. Vi ser her neermere pa mulig sammenfall med ekningen i
okonomisk sosialhjelp.

Statistisk analyse

For & undersgke hva som pavirker utbetalingen av ekonomisk sosialhjelp har vi tatt
utgangspunkt i variablene som er beskrevet neermere i kapitel 3.2. Vi summerer opp
funnene i her, mens analysen er utferlig beskrevet i vedlegg 2.

Det er stor grad av samvariasjon mellom antallet hovedmottakere og boutgiftene, og det er
antallet mottakere som er 25 og eldre som forklarer hoveddelen av utbetalingene. Vi har
ikke klart & fange opp endringer i utbetalingsnivdet i analysene. Nar det gjelder utgifter til
livsopphold er det storre spredning i kildematerialet, og analysene viser lavere grad av
samvariasjon med antallet mottakere.

Resultatene fra analysene styrker var tidligere konklusjon om at arbeidsledighet ikke
forklarer utviklingen i skonomisk sosialhjelp i Ringsaker.

Basert pa analysene synes KVP & avlaste sosialhjelpsutgiftene. Dette var ogsa et forventet
resultat.

Vi har ikke hold for hevde at redusert inntak pa AAP-ordningen pavirker boutgiftene eller

livsoppholdsutgiftene i Ringsaker. Vi har i den statistiske analysen ikke klart & pavise en
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sammenheng mellom innfert aktivitetsplikt og redusert utbetaling av gkonomisk

sosialhjelp.

Konklusjon

Fra medio 2012 til medio 2014 er det en realvekst i gjennomsnittlig utbetalt per
hovedmottaker pr maned. Veksten i mottakere fra 25 ar er hoyre enn mottakere i
aldersgruppen 18 - 24 ar. De statistiske analysene gir i liten grad stette til en pastand om at
redusert bruk av AAP i Ringsaker har medfert gkte utbetalinger til boutgifter eller
livsopphold.

Etter var oppfatning er arbeidsledighet en underordnet forklaringsfaktor mht. de ekte
sosialhjelpsutgifter kommunen har erfart de siste drene. Vare analyser indikerer at
sosialhjelpsutgiftene oker samtidig som antallet helt ledige reduseres. Likevel ser vi at

okningen delvis ledige kan ha sammenheng med ekning i boutgiftene.

Vi har ikke klart a statistisk underbygge at aktivitetsplikten har medfert reduserte
utbetaling av gkonomisk sosialhjelp, men basert pa en visuell betraktning i utviklingen av

antall mottakere og utbetalt stotte, kan det synes om tiltaket gir en slik effekt.

3.3.2 Hamar

Figuren nedenfor viser Hamar kommunes kostnadsutvikling i ekonomisk sosialhjelp. Det
skilles mellom boutgifter og livsopphold. Kostnaden er omregnet i faste mai 2016 kroner.
Figuren viser at en reell kostnadsvekst for kommunen pa begge omrader frem til arsskiftet
2014/ 2015, hvor utgiftene pr maned begynner en nedadgdende trend. Boutgifter og
livsoppholdsutgiftene er relativt like og utvikler seg ogsa forholdsvis likt.
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Figur 3.6: Brutto sosialhjelpsutgifter i Hamar kommune, april 2010 — mai 2016, faste mai 2016 kr.
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Kilde: Hamar kommune, beregninger ved @stlandsforskning

Linjen viser utviklingen i boutgiftene. I siste halvdel av 2014 er utgiftene hoyere enn
trendlinjen og det synes & vaere en nedgang i manedskostnadene fra arsskiftet 2014/ 2015

(stiplet linje, lagt inn manuelt). Men dette er vanskelig & vurdere pa bakgrunn av store
svingninger i utgifter pr. maned.

I figuren nedenfor har vi summert opp gjennomsnittutbetalingen pr maned i

tremanedersperioder. Figuren viser ogsa utviklingen i antallet hovedmottakere av
okonomisk sosialhjelp.

Figur 3.7: Brutto sosialhjelpsutgifter i Hamar kommune, 3 mnd., april 2010 — april 2016, faste mai 2016 kr.
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Kilde: Hamar kommune, beregninger ved @stlandsforskning
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Hamar kommunens kostnadsvekst skjer hovedsakelig fra sommeren 2012 til arsskiftet
2014/ 2015. 12015 reduseres utgiftene for de synes a stabilisere seg fra senhasten 2015. Det
er en nedgang i antallet mottakere i 2016 som kan ha sammenheng med innfering av
aktivitetsplikt i desember 2015.

Mottakere av ekonomisk sosialhjelp

Figuren under viser den relative utviklingen i antall hovedmottakere av gkonomisk
sosialhjelp. Pga. store variasjoner mellom manedene viser figuren tre maneders
gjennomsnitt for bade antall mottakere og gjennomsnitt belop pr hovedmottaker. Det er
vanskelig a lese trender ut av grafen selv nar 3 maneder gjennomsnitt benyttes.

Den store variasjonen i gjennomsnittlig utbetalt belop skyldes at antallet mottakere og

utbetalt sosialhjelp pr méaned ikke svinger i takt.

Det er i perioden desember 2014 flest mottakere av skonomisk sosialhjelp. Til sammen 524
mottakere, hvor 88 var 18-24 ar. I Gjennomsnitt var det 488 hovedmottakere av skonomisk
sosialhjelp pr maned i perioden oktober 2014 — desember 2015, og disse mottok i
gjennomsnitt ca. 12 400,- pr maned. I perioden juli — september 2015 er antallet mottakere
redusert med % del til 379, og gjennomsnittlig utbetalt belop med om lag 1/5 del til ca.

10 000,- pr hovedmottaker. Av figuren ser vi at det er mottakere i aldersgruppen 18 - 24 ar

som har sterst reduksjon.

Figur 3.8: Relativ utvikling i antall mottakere av gkonomisk sosialhjelp, utvikling i gjennomsnittlig
manedsutbetalging (faste mai 2016 kr). Hamar, april 2010-mars 2016.
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Kilde: Hamar kommune, beregninger ved @stlandsforskning

I figuren nedenfor bruker vi tidsintervallet juni 2012 - mai 2016. Figuren viser at
utviklingen i antallet hovedmottakere av skonomisk sosialhjelp folger utviklingen i
ledighet.
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Figur 3.9: Relativ utvikling i arbeidsledighet og antall hovedmottakere av sosialhjelp. Hamar kommune, juni
2012 — mai 2016.
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Kilde: NAV og Hamar kommune, beregninger ved @stlandsforskning.

I figuren nedenfor fremgar den relative utviklingen i helt ledige, AAP mottakere, KVP og
antall sosialhjelpsmottakere. Det er samvariasjon mellom ledighet og hovedmottakere i
store deler av perioden. Nedgangen i antallet som er pa AAP ordningen begynner svakt i
Hamar ved arsskiftet 2010/ 2011, og tiltar betydelig fra arsskiftet 2013/ 2014. Vi ser at
personer som er pa KVP ordningen ble redusert kraftig fra 2010 til 3. kvartal 2014. I denne
perioden reduseres ogsa antall hovedmottakere betydelig. Den kraftige veksten i antallet
KVP deltakere fra hosten 2014, sammen med reduksjonen i registrerte helt ledige og

antallet hovedmottakere av okonomisk sosialhjelp, skal vi se neermere pa senere i
kapittelet.
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Figur 3.10: Relativ utvikling i antallet mottar gkonomis sosialhjelp, og deltakere i AAP og KVP. Hamar
kommune, juni 2010 — mai 2016.
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Kilde: NAV og Hamar kommune, beregninger ved @stlandsforskning.

Statistisk analyse

For & undersgke hva som pavirker utbetalingen av ekonomisk sosialhjelp har vi tatt
utgangspunkt i variablene som er beskrevet neermere i kapitel 3.2. Vi summerer opp
funnene her, mens analysen er utforlig beskrevet i vedlegg 3.

Det er en signifikant sammenheng mellom antallet mottakere av skonomisk sosialhjelp og
utgifter til bade boutgifter og livsopphold. Sammenhengen er imidlertid sa lav som 0,4.
Analysene indikerer ikke om det er mottakere i 18-24 ar eller de fra 25 ar og eldre som
pavirker endringene i utbetalingsnivaet mest.

For Hamar ga regresjonsanalysene ingen signifikante resultater som kan bidra til a forklare
utviklingen i skonomisk sosialhjelp. Vi tror dette skyldes at periodisering av kostnadene i
regnskapet ikke samsvarer med faktisk periode for stette (f.eks. at flere maneders stotte blir
registrert pa den samme maneden). Vi har ingen tydelige svar pa hva som er driver for okt
antall mottakere av skonomisk sosialhjelp. Det er pavist svak sammenheng med bl.a.
utbetalt ledighetstrygd, delvis ledighet og introduksjonsprogrammet. KVP og AAP har vi
ikke klart & pavise at pavirker sosialhjelpen til Hamar kommune.

Konklusjon

Regnet i faste kroner var det en kraftig okning i sosialhjelpsutgiftene pr maned fra 2012 til
arsskiftet 2014/ 2015. Utgiftene reduseres deretter ganske kraftig, for de synes a flate ut fra
hasten 2015. Boutgifter og livsoppholdsutgiftene har relativt lik utvikling i hele perioden.
Livsoppholdsutgiftene er omtrent pa samme niva i 2016 som i 2010, mens boutgiftene
ligger i 2016 noe over nivaet i 2010. Antallet hovedmottakere av sosialhjelp er kraftig
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redusert fra 2015 til 2016, og det er de mottakere i aldersgruppen 18-24 ar som har den

storste reduksjonen. Regnet i faste kroner, er gjennomsnittlig utbetalt pr hovedmottaker
relativt stabilt fra 2012 — 2016, dog med store manedsvariasjoner.

Basert pa vare tall kan vi ikke se at redusert bruk av AAP i Hamar har pavirket
sosialhjelpen i stor grad.

Store manedsvariasjoner gir grunnlag for 4 mistenke periodiseringsproblematikk. Dette
gjelder bade regnskapsmaterialet vi har mottatt og deler av materialet pa andre faktorer
som inngar i analysene. Feil i kildegrunnlaget reduserer muligheten til & avdekke arsak -

virkningssammenhenger. Resultater fra de statistikkbaserte testene ma av den grunn
behandles med forsiktighet.

3.3.3 Stange

Figuren nedenfor viser Stange kommunes kostnadsutvikling i skonomisk sosialhjelp. Det
skilles mellom boutgifter og livsopphold. Kostnaden er omregnet i faste mai 2016 kroner.

Figuren viser at en reell kostnadsvekst for kommunen pa begge omrader.

Figur 3.11: Brutto sosialhjelpsutgifter i Stange kommune, april 2010 — mai 2016, faste mai 2016 kr.
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Kilde: Stange kommune, beregninger ved @stlandsforskning

Kommunens kostnader til boutgifter og livsopphold utvikler seg relativt likt frem til varen
2015. Utgiftene pr maned svinger betydelig noe som gjor det vanskelige a vurdere
utviklingen. Fra medio 2015 ser det ut som boutgiftene har en svak negativ trend.
Trendlinjen viser utviklingen i utgiftene til livsopphold i hele tidsperioden. Fra hesten 2014
synes kostnadene til livsopphold & ga inn i en svakt reduserende trend (stiplet linje,
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manuelt lagt inn). Boutgiftenes utvikling i 2016 er uklar pga. stor variasjon mellom

manedene.

Stor variasjon mellom minedene

Figuren over viser at det er betydelige svingninger i utbetalt bidrag fra maned til maned.
Qkte utbetalinger i desember som folge av julen er fremtredende i Stange, og som skyldes
fast utbetaling av ekstra julebidrag. Men det er ogsa andre méneder som har enten et
veldig heyt manedsbelop eller et veldig lavt ett. Disse variasjonene mellom maneder synes
a oke fra arsskiftet 2013/ 2014.

Vi har spurt kommunen om det kan vere endring i regnskapsforing eller andre tekniske
forhold som forklarer de store svingningene. To mulige forklaringer kan veere at
stromregninger forfaller hver tredje maned eller at utbetalingsdato er den forste i maneden.
Faller den forste pa en helge-/ helligdag, betales bistanden ut siste arbeidsdag for
manedsskifte. Dette gir forskyvning mellom utbetalt bistand mellom maneder. En
konsekvens av dette vil veere at maistotte utbetales i april, og at det ikke utbetales stotte i
mai. Med mindre ikke 1. juli ogsa er en helge-/helligdag blir julistetten utbetalt i juni, og
juli blir en maned med lav utbetaling. Det utbetales ogsa bidrag gjennom maneden som vi
ikke har detaljert nok materiale til a analysere. Vi har forsekt & avdekke om det er
systematikk i de mulige forklaringer som er gitt. Vi finner ikke hold for at
utbetalingstidspunktet fremskyndes i maneder der den forste faller pa en lordag, sendag
eller helligdag. Vi har heller ikke klart & avdekke andre systematiske sammenhenger som

kunne bidratt til at analysene blir mer robuste.

Mottakere av okonomisk sosialhjelp

Figuren under viser den relative utviklingen i antall hovedmottakere av skonomisk
sosialhjelp. Figuren viser at det er store sesongsvingninger bade i antallet yngre mottakere
og utbetalt belop pr hovedmottaker. Variasjonen i utbetalt belop pr maned som vi sa pa
ovenfor gjenspeiler seg i gjennomsnittstallene vi ser pa her. I denne grafen er det benyttet
faste mai 2016 kroner, og grafen viser en tydelig okning i gjennomsnitt utbetalt pr
mottaker. Dette kan skyldes okt stottebehov fra de som har behov for det. En annen
forklaring kan veere at kommunen har endret praksis til 4 innvilge hoyere ytelser,
sammenlignet med hva en gjorde tidligere, og at flere innvilges supplerende stonad.
Endringer i saksbehandlingspraksis kan ha sammenheng med at det ble gjennomfert tilsyn
i Stange varen 2011, hvor det kom frem at det ikke i tilstrekkelig grad ble gjort konkrete
individuelle vurderinger i tildelingen av sosialhjelp. Vi antar at kontoret endret praksis

etter tilsynet som kan ha pavirket gjennomsnittsutbetalingene

Grafen viser at det er betydelige variasjoner i gjennomsnittet hver maned ogsa i hele

tidsperioden, og at disse variasjonene tiltar med fem veldig store utslag i 2015 - 2016.
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Andelen yngre mottakere gkte ganske betydelig fra midt i 2012 og ut 2014 hvor den gar inn
i negativ trend. Det samlede antallet mottaker viser en svak vekst i hele perioden, med
tendens til utflating fra hesten 2015.

Figur 3.12: Relativ utvikling i antall mottakere av gkonomisk sosialhjelp, utvikling i gjennomsnittlig
manedsutbetaling (faste mai 2016 kr). Stange, april 2010-mai 2016.
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Kilde: Stange kommune, beregninger ved @stlandsforskning

I figuren nedenfor bruker vi tidsintervallet juni 2012-mai 2016. Trendlinjen viser at antallet

mottakere i denne perioden har en relativt stabil vekst. Arbeidsledighet synes i liten grad a

samvariere med antallet hovedmottakere fra medio 2014. En nedgang i ledighet fra 2014 gir
ikke en tilsvarende nedgang i antallet mottakere. De ma derfor veere andre

forklaringsfaktorer pa skningen i antallet mottakere av sosialhjelp.
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Figur 3.13: Relativ utvikling i arbeidsledighet og utgifter til sosialhjelp. Stange kommune, juni 2010 — mai
2016. Faste mai 2016 kr.
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Kilde: NAV og Stange kommune, beregninger ved @stlandsforskning.

I figuren nedenfor er den relative utviklingen i AAP mottakere, KVP og sosialhjelp
sammenstilt. Plottet viser at det i liten grad er sammenfallende utvikling av mottakere av
sosialhjelp og de som er pa hhv AAP eller KVP. Det synes a veere en utflating i nedgangen i
KVP som sammenfaller med nedgangen i antallet pa APP ordningen. Det er ellers en
utflating i antallet pa sosialhjelp fra 2015 som faller sammen med gkningen i KVP. Disse

sammenhengene skal vi se neermere pa lengre ned.
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Figur 3.14: Relativ utvikling i antallet mottar gkonomis sosialhjelp, og deltakere i AAP og KVP. Stange
kommune, juni 2010 — mai 2016. Faste mai 2016 kr.
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Kilde: NAV og Stange kommune, beregninger ved @stlandsforskning.

Statistisk analyse

For & undersgke hva som pavirker utbetalingen av ekonomisk sosialhjelp tar vi
utgangspunkt i variablene som er beskrevet naermere i kapitel 3.2. Vi summerer opp
funnene her, mens analysen er utforlig beskrevet i vedlegg 4. Det er store variasjoner
mellom periodene i tallmaterialet til Stange kommune, noe som pavirker resultatene. Vi

har pekt pa noen mulige sammenhenger i vedlegget som ikke er tilstrekkelig tydelige til a
bli trukket frem her.

Analysene viser en samvariasjon mellom antall mottakere av gkonomisk sosialhjelp og
utgiftene kommunen har til livsopphold, men analysen viser ogsa at antallet pavirker i
liten grad. Det er mottakere fra 25 ar og eldre som gir signifikante resultater. Vi far ikke
pavist sammenheng mellom antallet mottakere og boutgiftene.

Resultatene tyder ogsa pa at de som blir tatt inn i, eller gar ut av,

introduksjonsprogrammet, pavirker utgiftene til livsopphold. Det er ingen statistisk
pavisbar sammenheng mellom introduksjonsprogrammet og boutgiftene.

Konklusjon

Realverdien av den gjennomsnittlig utbetalte sosialhjelp pr hovedmottaker okte frem: til
2014, hvor den flatet ut og har veert stabil ut analyseperioden. Mottakere i aldersgruppen
18-24 ar okte kraftig fra 2012 til 2014. Fra 2015 har antallet sunket. I den samme perioden
har det veere relativt stabilt antall hovedmottakere totalt sett.
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I analysene av hva som pavirker antallet mottakere, er resultatene svake og fremstar til en
viss grad som tilfeldige sammenhenger som ikke beskriver reelle arsak-virkninger. Det er
en signifikant sammenheng som tilsier at en reduksjon i andelen som innvilges AAP, gir
flere sosialhjelpsmottakere i aldersgruppen 18-24ar. Vi finner ikke en tilsvarende
sammenheng for mottakere i aldersgruppen 25+. Vi har sett at antallet som innvilges AAP

reduseres, og en konsekvens kan veere at dette bidrar til ekte livsoppholdsutgifter.

Store variasjoner mellom maneder gjor det vanskelig & finne sammenhenger i den
metodiske tilneermingen som er valgt. Vi har vi ikke klart avdekke tydelige, relevante
sammenhenger med utviklingen i utgiftene. En samlet vurdering av variasjonen i
regnskapstallene og de gvrige variablene vi har sett neermere pa indikerer

periodiseringsfeil i regnskapstallene.

Treffsikre kvantitative analyser forutsetter et kvalitetsmessige godt datagrunnlag. Stange
kommune ber gjennomga prosessen fra registering til utbetaling, og hvordan dette blir fort
i de ulike fagsystemene til kommunen. Dersom kommunen ensker kvantitativ
beslutningsstette ma tallgrunnlaget veere periodisert til korrekt maned. En ber vurdere
hvordan en i sterre grad kan fa frem registerdata som gjenspeiler den reelle ressursbruken

pr maned, slik at tallgrunnlaget i storre grad kan brukes som styringsverktoy.

3.34 Leten

Figuren nedenfor viser Loten kommunes kostnadsutvikling til skonomisk sosialhjelp. Det
skilles mellom boutgifter og livsopphold. Kostnaden er omregnet i faste mai 2016 kroner.
For lettere a se utviklingen er det lagt inn trendlinjer som viser gjennomsnittlig 6 maneders
utbetaling («6 per. Bev. Gjsnitt.» i figuren). En ma veere oppmerksom pa at trendlinjer gir

en faseforskyvning av utviklingen.
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Figur 3.15: Sosialhjelpsutgifter i Laten kommune, april 2010 — mai 2016, faste mai 2016 kr.
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Kilde: Lgten kommune, beregninger ved @stlandsforskning

Fra 2012 har det veert okning i utgiftene pr maned. Trenden i boutgifter og livsopphold
viser i stor grad samme utvikling med noen unntak. I de fleste maneder er boutgiftene
hoyere enn livsopphold. Et seertrekk ved figuren er ogsa at det er store variasjoner i
manedsbelopene, og dette gjor seg seerlig gjeldende fra varen 2014. Store variasjoner i

kildematerialet skaper problemer nar malsettingen er & finne forklaringsvariabler/ drivere.

Figuren under viser den relative utviklingen i antall hovedmottakere av gkonomisk
sosialhjelp. Andelen hovedmottakere er relativt stabilt i perioden, men med svak vekst fra

2012. Yngre hovedmottakere gker fra 2013. Store manedsvariasjoner gjor det vanskelig &
vurdere utviklingen i antall yngre mottakere i 2016.

De gjennomsnittlige utbetalingene per mottaker varierer ogsa mye fra maned til maned

(hoyre skala). Det er en svak vekst i gjennomsnittlig utbetalt pr registrerte hovedmottaker
om en betrakter hele perioden under ett, men grafen indikerer ogsa at

gjennomsnittutbetalingen har veert relativt stabile fra 2. kvartal 2015. Utviklingen er

vanskelig a vurdere nar variasjonen fra maned til maned er sa stor. Med
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manedsvariasjoner mellom 7 og 12 tusen per maned er det mye som taler for at det er
periodiseringsfeil i regnskapet.

Figur 3.16: Relativ utvikling i antall mottakere av gkonomisk sosialhjelp, utvikling i gjennomsnittlig
manedsutbetalging (faste mai 2016 kr). Lgten, april 2014-mai 2016.
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Kilde: Laten kommune, beregninger ved @stlandsforskning

Figuren nedenfor viser utviklingen i arbeidsledighet i Laten kommune. I figuren er ogsa
relativ utvikling i utgiftene til skonomisk sosialhjelp tatt med. I denne figuren er det brukt

2 maneders gjennomsnitt for & unnga tidsforskyvning mellom ledighet og utbetalt
okonomisk sosialhjelp.

Det er sammenfallende trender mellom arbeidsledighet og utbetalt skonomisk sosialhjelp.
Fra varen 2015 avviker utviklingen der okonomisk sosialhjelp okte samtidig som det er

nedgang med stabilisering i 2016. I Loten ser det folgelig ut som ledighet er en viktig driver
av gkonomisk Sosialhjelp.
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Figur 3.17: Relativ utvikling i arbeidsledighet og utgifter til sosialhjelp. Laten kommune, april 2010 — mai

2016. Faste mai 2016 kr.
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Kilde: NAV og Lgten kommune, beregninger ved @stlandsforskning.

I Hedmark har det veert en reduksjon i andelen som mottar AAP og av figuren under ser vi
at dette ogsa er tilfelle i Loten. Fra 2013 har det veert store endringer i antallet pa KVP
programmet. Utviklingen i antallet p4 AAP reduseres ganske jevnt fra varen 2013.
Nedgang i ledighet, KVP og AAP skjer samtidig som antallet hovedmottakere vokser svakt
fra 2. kvartal 2014. 1 2016 viser grafen en kraftig nedgang i antallet mottakere av gkonomisk
sosialhjelp. I denne perioden synker ledigheten, samtidig som AAP og KVP
deltakerantallet er relativt stabilt. Nedgangen i antallet mottakere i 2016 kan ha

sammenheng med omorganisering som har frigjort ressurser til oppfelging og veiledning
som vi ser neermere pa i kapittel 4. Den grafiske dreftingen underbygger ogsa at det kan

vaere andre forhold enn de vi har sett pa her som pavirker antallet sosialhjelpsmottakere i

Laten. Det ser vi neermere pa nedenfor.

Figur 3.18: Relativ utvikling i arbeidsledighet, personer p& AAP og KVP, samt hovedmottakere gkonomisk

sosialhjelp. Laten kommune, juli 2012 — mai 2016.
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Kilde: NAV og Lgten kommune, beregninger ved @stlandsforskning.
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Statistisk analyse

For & undersgke hva som pavirker utbetalingen av ekonomisk sosialhjelp tar vi
utgangspunkt i variablene som er beskrevet neermere i kapitel 3.2. Vi summerer opp
funnene her, mens analysen er utforlig beskrevet i vedlegg 5.

Antallet mottakere av gkonomisk sosialhjelp samvarierer med bade boutgifter og utgifter
til livsopphold i Leten. Det er imidlertid lav samvariasjonsfaktor. Dette skyldes trolig store
svingninger fra maned til maned, samtidig som antallet mottakere er relativt stabilt. Det

kan tyde pa periodiseringsfeil i regnskapet.

Resultatene tyder pa at de som gar ut av introduksjonsprogrammet forklarer en mindre
andel av okningen i bade boutgifter og livsopphold. Arbeidsledigheten synes ogsa pavirke
boutgiftene men ikke utgiftene til livsopphold.

Analysen kan ogsa, om veldig svakt, indikere at redusert bruk av AAP bidrar til 4 oke
antallet som mottar sosialhjelp. Okt ledighet synes ogsa ke antallet mottakere, men det

fremstar ikke a veere en viktig driver.

Konklusjon

Det har veert realvekst i skonomisk sosialhjelp pr maned fra medio 2012 til medio 2014. Fra
2014 har utgiftene veert relativt stabile. Regnet i faste kroner har utbetalingene pr.
hovedmottaker i gjennomsnitt pr méaned veert relativt stabilt fra 2010 til 2016. Antallet
yngre mottakere er doblet fra arsskiftet 2012/ 2013 til 2016.

Samlet vurdert er det var oppfatning av arbeidsledighet i noen grad pavirker
sosialhjelpsutgiftene i Loten. Avgang fra introduksjonsprogrammet synes ogsa a pavirke

antallet mottakere noe.

For Leten er det en sammenheng mellom antallet som er pa AAP ordningen og mottakere
av sosialhjelp. Nar NAV har redusert antallet pa APP indikerer vare resultater at dette har
medvirket til okte sosialhjelpsutgifter for kommunen. Vi kan imidlertid ikke si noe om

omfanget, og det er usikkerhet forbundet med konklusjonen.

Regnskapsmaterialet er viktig kilde til & finne sammenhenger mellom utgiftene og faktorer
som pavirker utgiftene. Store manedlige variasjoner som ikke gjenspeiler seg i endringer i
de faktorer som inngar i analysematerialet kompliserer analysene og gjor det vanskelig &

hente ut tydelige resultater.
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3.4 Arbeidsavklaringspenger og sosialhjelp

3.41 Arbeidsavklaringspenger

Figuren under viser den relative utviklingen i antall personer pa AAP ordningen.
Referansegrunnlaget er antallet med AAP i mars 2010. Figuren viser at antallet personer
med AAP i hhv landet og i Hedmark fylke har en tilneermet lik utvikling frem til 3. kvartal
i 2011, og i hele 2013. I 1. kvartal 2014 gar antallet med AAP kraftig ned i Hedmark, mens

det er svak nedgang i landet som helhet.

Figur 3.19: Relativ utvikling i antall personer med AAP, mars 2010 — mai 2016.
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I analysene av kommunene fant vi klare indikasjoner pa at de som gar ut av AAP

ordningen i relativt stor grad gar over pa uferetrygd. Analysene av enkelte av kommunene
underbygger at redusert inntak pa AAP oker antallet mottakere av sosialhjelp og/ eller okte
utgifter til sosialhjelp. Vi fant svak indikasjon pa at de som gar ut av AAP blir mottakere av

okonomisk sosialhjelp.

I figuren nedenfor fremgar den relative tilgangen av personer med AAP, mens diagrammet
til hayre viser avgang. Tilgangen av personer med AAP er de som kommer inn i
ordningen®. Avgang er de som gar ut av AAP. Begge figurer har starttidspunkt i januar
2013. Som vi sa i figuren over var det relativt lik utvikling i landet og i Hedmark frem: til
2014.

3 Antall personer med AAP og tilgang pr maneder mottatt fra NAV. Avgang er beregnet netto endring fra
en maned til den neste, fratrukket tilgang.
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Figur 3.20: Relativ tilgang og avgang AAP, januar 2013 — mai 2016
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Kilde: NAV Hedmark, Beregninger ved @stlandsforskning

Av figuren ser vi at det er store manedlige variasjoner i antallet personer som kommer inn i
AAP ordningen, og de som gar ut av den. Det er avgangen som har sterst
manedsvariasjon. Sterre manedsvariasjoner pa fylkesniva enn landsniva er heller ikke s&
overraskende. Det er naturlig at det er sterre utjevning mellom manedene pa landsbasis

enn pa fylkesniva.

I forste tertial 2013 reduseres tilgangen pa AAP bade i Hedmark og landet som helhet. I
landet gker tilgangen i 2. tertial og tilgangen stabiliseres pa et niva som ligger om lag pa
95% av nivaet ved arsskiftet 2012/ 2013. Nivaet i Hedmark reduseres ytterligere og
stabiliseres pa om lag 60-65% av nivaet ved arsskifte 2012/ 2013. I perioden fra april 2010 og
ut 2012 var avgangen fra AAP relativt lik for Hedmark og landet. Fra 2013 innvilger
Hedmark feerre til AAP ordningen.

Figuren til hoyre over viser at avgangen fra AAP holder relativt likt niva i bade landet og
Hedmark fra 2013 til 2016.

Tilgangen i Hedmark synes & gjore et skift til en lavere niva i begynnelsen av 2014.

Konklusjon

Andelen som innvilges AAP har blitt tydelig redusert fra 2013. Endringen i inntakspraksis
pa AAP ordningen kan ha medfert at kommunene far en gkt belastning i ekonomisk

sosialhjelp.
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3.5 Oppsummering

Kommunene har hatt en generell okning i utgiftene i til sosialhjelp i analyseperioden,
samtidig ser vi at utgiftsnivaet etter hvert har blitt redusert i Hamar og Ringsaker.
Endringen faller i tid sammen med innfering av aktivitetsplikt. Vi har ikke tilstrekkelig

grunnlag for a hevde at aktivitetsplikt er drsaken til endringene, men det kan se slik ut.

Analysene av regnskaps- og aktivitetstall indikerer at NAV Hedmarks reduksjon i antallet
som far plass pd AAP kan ha bidratt til & gke antallet mottakere av skonomisk sosialhjelp
og kommunens kostnader. Graden av denne effekten er ulik mellom kommunene. For de
som gar ut av AAP indikerer analysene at disse i stor grad gar over pa uforetrygd, men vi
har ikke sett pa andelen som gar over til ufere, til arbeid, eller andre ordninger slik som

alderspensjon.

Arbeidsledighet fremstar som en mindre viktig driver av behovet for sosialhjelp enn man
kunne forvente. Vi har sett at sosialhjelpsutgiftene har okt mens ledigheten har gatt ned og

sysselsettingen har okt.

Analysene gir klare indikasjoner pa at deltakere i introduksjonsprogrammet pavirker
sosialhjelp ved avsluttet program. Det er derfor viktig 4 investere i tiltak i kommunene som
er med a styrke introduksjonsprogrammet, og deltakernes overgang til arbeid etter
introduksjonsprogrammet. Samtidig vil okt bosetting av flytninger som folge av
flyktningkrisen i en viss periode medfere gkning i sosialhjelpsutgiftene, men dette er ogsa

utgifter som kommunene kompenseres for i integreringstilskuddet.

Analysene er gjort med basis i manedstall innhentet fra NAV og kommunene. I deler av
tallmateriale har det veert store manedsvise variasjoner som vare analyser ikke har klart &
forklare. Det er naturlig at det er noe variasjon mellom maneder, men for enkelte av
kommunene har variasjonene veert sa store at de baerer preg av periodiseringsproblemer.
Kvaliteten pa analyseresultater avhenger av kvaliteten pa tallgrunnlaget og vi vil foresla
for kommunene at de gjennomgar periodiseringspremissene som er innarbeidet i
fagsystemet sosialhjelp registreres i, og overveltingsmodellen til skonomi/

regnskapssystemet.

Vi kommer tilbake til ovrige anbefalinger om tiltak i siste kapittel.

50



4 ORGANISERING

4.1 Innledning

Vi felger opp kartleggingen av organisering og samhandling som ble gjennomfert i fase 1
av prosjektet, men retter na fokuset mot organisering, samhandling og oppgavefordeling
innad pa sosialhjelpsomradet. I en slik kartlegging ser vi det som seerlig viktig & se pa
organisatoriske losninger og ressursfordeling mellom forvaltningsoppgaver knyttet til
saksbehandlingen av stenadskrav pa den ene siden, og veiledning, kartlegging og
oppfolging pa den andre siden. Innfering av aktivitetsplikten gjor spersmalet om
ressursfordeling mellom disse oppgavene serlig aktuelt (se kapittel 2).

Organisering handler om hvordan arbeid deles, koordineres, styres og kontrolleres, samt
om samarbeid internt og eksternt (Jacobsen & Thorsvik, 2013). Nar vi fokuserer pa
organisering i dette kapittelet er det altsa prinsipper for arbeidsdeling og koordinering av
arbeidet knyttet til ckonomisk sosialhjelp innad i NAV-kontorene vi er opptatt av.

Arbeidsdeling handler om a dele arbeidsprosesser inn i spesialiserte deloppgaver.

Mange NAV-kontor har i arene etter at de ble etablert provd ut ulike modeller for
spesialisering og oppgavedeling, og det synes krevende 4 komme frem til en ideell losning
(Andreassen, 2011b, Helgoy, Kildal & Nilssen, 2011.; Billbo m.fl.,2015; Rehnebaek m.fl.
2015). Det vil sannsynligvis veere behov for kontinuerlige justeringer av modeller for
spesialisering i tradd med utvikling av kompetanse ved kontorene; i trad med teknologisk
utvikling; og i trad med endringer i velferdsordningene. Dessuten vil ikke én type modell
passe for alle kontorer. Blant annet vil kontorets storrelse og sammensetning av

personalressurser ha betydning for hvilke lesninger som vil passe.

Sosialhjelp har i mange NAV-kontor veert adskilt fra eller lite integrert med de ovrige
NAV-tjenestene (Andreassen, 2011a). Det kan henge sammen med en tanke om at
sosialhjelp er en kommunal oppgave som lases av kommunalt ansatte, og dette har gjerne
veert bekreftet i kontorenes organisasjonsstruktur (Andreassen, 2011a). Vi har pekt pa at
innfering av aktivitetsplikten for sosialhjelp vil drive frem og forutsette storre grad av
integrering av sosialhjelp med NAV-kontorets gvrige arbeid. Det handler blant annet om at
bruk av NAVs metodikk for arbeidsrettet oppfolging i storre grad blir aktuell for
sosialhjelpsomradet. Vi har dette som et bakteppe for var kartlegging av NAV-kontorenes

organisering av sosialhjelpen.
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4.2 Om metode

I organisasjonslitteraturen skiller man mellom formelle prinsipper og strukturer for
organisering, og uformell praksis som ikke nodvendigvis sammenfaller med formelle
teringer (Jacobsen & Thorsvik, 2013). Vi ser primeert pa sider ved den formelle
organiseringen av sosialhjelpen i dette prosjektet. I denne fasen har vi intervjuet
teamledere med ansvar for sosialhjelp. Ansatte i disse stillingene har bade kjennskap til
detaljer om regelverk og rutiner i saksgangen, og de har overordnet kunnskap om
organisering. De er derfor valgt ut som egnede informanter i denne fasen. I Stange deltok
ogsa en veileder og NAV-leder, og i Ringsaker deltok en veileder med faglederansvar. Det
er altsa gjennomfert fire intervjuer med til sammen sju personer. Disse intervjuene bygger
dessuten pa kartleggingen som ble gjort i fase 1, der NAV-ledere og avdelingsledere ble

intervjuet.

Intervjuene ble gjennomfort ansikt-til-ansikt som en samtale med én forsker ute pa NAV-
kontorene. Det ble gjort notater for hand i lepet av intervjuet, og notatene ble skrevet ut i
etterkant. Vi brukte en felles intervjuguide som tok opp spersmal knyttet til arbeidsdeling,
ressursfordeling, formalkompetanse, rutiner og saksgang, samt vurderingssporsmal
knyttet til utfordringer og forbedringspotensial (se vedlegg 6). En intervjuguide brukes for
a strukturere intervjuforlopet, og kan gi mer eller mindre stramme rammer (Kvale &
Brinkmann, 2009). Her ga intervjuguiden klare foringer for intervjuet i den forstand at de
samme spersmalene ble stilt og besvart i alle fire intervjuene. Samtidig ble det gjort
tilpasninger med stottespeorsmal ut fra hva som kom frem i intervjuene, og intervjuene kan

derfor betegnes som semistrukturerte.

Intervjuene kan for gvrig beskrives som «faktuelle intervjuer» (Kvale & Brinkmann,
2009:162). Det vil si at malet har veert & hente ut informasjon om hvordan organiseringen av
sosialhjelp fungerer, mens vi i mindre grad har veert opptatt av informantenes vurderinger.
To av spersmalene kan likevel ses mer som vurderingsspersmal. I fremstilling av empirien
nedenfor skiller vi mellom den faktuelle empirien og den delen av empirien som er basert

pa informantenes mer subjektive vurderinger.

Vi belyser forhold ved organiseringen for a fremskaffe et helhetsbilde av arbeidet med
sosialhjelp i Hamarregionen. Svarene pa gkningen i sosialhjelpsutgiftene kan ikke leses ut
av denne kartleggingen, men kunnskap om organiseringen er viktig for oppdragets
mandat om a foresla aktuelle tiltak - som kan veere knyttet til organisering. Vi drefter derfor
funn i kartleggingen av organisering opp mot var vurdering av aktuelle tiltak i den

avsluttende delen av dette kapittelet.
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4.3 Organisering av sosialhjelp i Hamarregionen

Storsteparten av de som jobber med gkonomisk sosialhjelp ved NAV-kontorene i
Hamarregionen er utdannet sosionomer, eller har tilsvarende hoyskoleutdannelse. Det
mindretallet som ikke har slik utdanningsbakgrunn har sékalt «etatsutdanning», det vil si

lang arbeidserfaring fra sosialtjenesten, trygdeetaten eller Aetat.

Kontorene folger noe ulike prinsipper for & dele arbeidsoppgaver mellom de ansatte som
jobber med sosialhjelp. Felles for kontorene er at de pa en eller annen mate star i prosesser
som handler om 4 finne organisatoriske losninger som sikrer at de har tilstrekkelige
ressurser til a gjore kartlegginger og drive veilednings- og oppfelgingsarbeid, i tillegg til &

sikre kvalitet i saksbehandlingen. Vi beskriver videre detaljer i kontorenes lgsninger.

4.4 Kommunenes organisatoriske lgsninger

441 Ringsaker

Organisering

Ringsaker er den storste av de fire kommunene i Hamarregionen, med 33597 pr.1.jan. 2016
ifolge SSB. NAV-kontoret har én felles leder, ansatt pa kommunale vilkar. For ovrig er
kontoret organisert i tre avdelinger: To oppfelgingsavdelinger, en statlig og kommunal,
som ledes av henholdsvis en statlig og en kommunal avdelingsleder. I tillegg er det en

avdeling for jobb- og servicesenter med en statlig avdelingsleder.

Den kommunale avdelingen bestar av fire team: Sosialfaglig team ungdomsteam,
kvalifiseringsteam, og et administrativt team. Vi fokuserer her pa det sosialfaglige teamet
som har ansvar for saksbehandling og oppfelging av brukere over 25 ar.

Fem veiledere jobber i det sosialfaglige teamet, i tillegg til teamleder. (To av veilederne er
ansatt i 60 prosent stillinger, sa teamet har til sammen 5,2 arsverk). De ansatte i teamet er
utdannet sosionomer. Arbeidsfordelingen folger sortering etter fodselsdato, det vil si at
veilederne har ansvar for «sine» brukere ut fra fedselsdato. En veileder har da en
saksportefelje som dekker ca. fem datoer. Veilederne har ansvar for a fatte vedtak om
okonomisk sosialhjelp, herunder vurdere vilkar, og & veilede og felge opp brukere nar det
er aktuelt. Veilederne har ansvar for saksbehandling og oppfelging av brukere som sgker

og mottar skonomisk sosialhjelp uavhengig av innsatsbehov.

Ringsaker innferte aktivitetsplikt for brukere under 25 ar fra 1.november 2015, og har ogsa

etablert en kommunal arbeidssentral som gir muligheter for aktivisering og arbeidstrening.
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Ulike tjenesteomrader i kommunen melder inn oppgaver som kan vaere aktuelle. To

veiledere har ansvar for administrering og drift av arbeidssenteret.

Behovsvurderinger, arbeidsevnevurderinger og inndeling i innsatsgrupper er sentralt i

NAVs oppfelgingsmetodikk som vi omtalte i kapittel 2. Metodikken ble blant annet innfert

for a sikre at brukernes tilgang til virkemidler ikke styres av den ytelsen de mottar, men av

behovet for bistand. Denne metodikken har til na i liten grad veert brukt i sosialfaglig team

i Ringsaker, delvis fordi metodikken er integrert i fagsystemet Arena som har veert lite

brukt i teamet. Fra 1.januar 2016 ble imidlertid Arena tatt i bruk som oppfoelgingsverktoy i

sosialfaglig team.

Saksgangen

1.

Sokere av skonomisk sosialhjelp i Ringsaker kan finne informasjon om ytelsen,
regelverk og saksbehandlingen pa kommunens nettsider. Soknadsskjema er ikke
tilgjengelig pa nettet, men ma hentes pa NAV-kontoret og leveres der, eventuelt
sendes. Det skjer en viss «siling» i servicesenteret, det vil si at det gjores en enkel
vurdering om seker er aktuell mottaker av skonomisk sosialhjelp.

Seknaden skannes lokalt, og mottas og journalferes i fagsystemet Velferd. I tillegg
legges papirseknaden i veileders posthylle. Ved forstegangssokere skal det
gjennomfores en samtale innen to uker fra ssknaden mottas. Det er utviklet et eget
kartleggingsskjema for disse samtalene. Skjema og notater skal vedlegges
soknaden.

Nar alle nedvendige dokumenter i saken er mottatt fattes det vedtak, og det
vurderes og fastsettes vilkar i nye saker. Krav om registrering som arbeidssoker pa
NAV.no kan settes som vilkar.

Nar bruker registrerer seg som arbeidsseker pa NAV.no kommer oppgaven «motta
selvregistrert person» opp i fagsystemet Arena, og dette innebeerer at det ma gjores
en behovsvurdering. En person som kontakter NAV for & fa bistand knyttet til
arbeid og aktivitet, har etter NAV-loven § 14a rett til 4 fa en skriftlig vurdering av
sitt bistandsbehov. Behovsvurderingen viser hvilken innsatsgruppe brukeren
tilherer, og det skal fremga av vedtaket. Behovsvurderingen skal ogsa avklare om
det er behov for & utarbeide en aktivitetsplan, og” om det skal gjores en grundigere

arbeidsevnevurdering.

Det fremkom ikke tydelig av intervjuet om teamet folger et klart system for gjennomfering

av behovsvurderinger og eventuelt arbeidsevnevurderinger blant mottakere av okonomisk

sosialhjelp. Strukturering av arbeidsmengde og arbeidsoppgaver styres i hovedsak av

soknadene som kommer inn og skal behandles i Velferd.

Vurderinger vedrerende forbedringspotensial

I intervjuet ved Ringsaker kom det frem at ansatte i sosialfaglig team opplever at

innferingen av aktivitetsplikten har fungert bedre enn de forventet. De opplever at det

54



Sosialhjelp i Hamarregionen — Sluttrapport fase 2. @F-rapport 01/2017

fungerer mer som et verktoy enn som en straff. Det gir muligheter for brukerne, tidligere
var det i hovedsak kvalifiseringsprogrammet som kunne vurderes hvis det var brukere
som gnsket tilbud om aktivitet. Det er mange av mottakerne som ensker det tilbudet som
gis, og det har veert lite klager. De opplever ogsa at utbetalingene har blitt redusert.
Samtidig ble det papekt at det var viktig & ha tett dialog med brukerne med tydelig
avklaring av forventinger om aktivitetsplikt. Det er ogsa behov for grundige vurderinger

av hvilke tiltak som er rett for ulike personer.

De ansatte som ble intervjuet vurderte videre at organiseringen i sosialfagligteam der
veiledere hadde ansvar for bade saksbehandling og oppfelging fungerte bra. «Vi vil gjerne
ha hele lopet» ble det sagt. Dessuten ble det papekt at i forbindelse med sosialhjelp sa blir
okonomien sveert viktig for brukeren gjennom hele saksgangen. Slik sett sa blir det
vanskeligere a skille oppgaver knyttet til utbetalinger og behandling av stenadskrav fra

oppgaver knyttet til veiledning og oppfelging.

De ansatte i sosialfaglig team har som beskrevet over fatt nye oppgaver dette aret i
forbindelse med innfering av aktivitetsplikt som innebeerer ny praksis for vilkarsbruk. Det
betyr at de far flere oppgaver knyttet til metodikk for arbeidsrettet oppfelging og oppgaver
som er knyttet til tiltakssystemet. Dette er oppgaver som forutsetter bruk av fagsystemet
Arena. Siden sosialfaglig team i Ringsaker har lite erfaring med bruk av Arena fra for
mener de som er intervjuet at det er behov for opplering som kan styrke teamets
Arenakompetanse, bade nar det gjelder det datatekniske og prosedyrer knyttet til
oppfoelgingsmetodikken. De ser dette som et storre kompetansebehov enn generell
veiledningskompetanse. Veiledningskompetansen vedlikeholdes og utvikles gjennom

manedlig gruppeveiledning basert pa NAVs veiledningsplattform. 4

Videre opplever de at det er behov for mer kompetanse om virkemiddelapparatet bade nar
det gjelder hvilke muligheter som er aktuelle, og nar det gjelder det praktiske rutiner for a
soke om plasser. De mener at de opplever a ha tilstrekkelig tilgang til varierte tiltak, men
trenger kunnskap om hvilke muligheter som eksisterer og hvordan de kan benyttes. De
mener ogsa at det er behov for a ga gjennom og fastsette eller oppdatere innsatsbehov i
sosialhjelpssakene for a drive oppfolgingsarbeid. De fremheves dessuten at det behov for &

ha tilstrekkelig tid til oppfelgingsarbeid.

442 Hamar

Organisering
Hamar er den nest storste kommunen i Hamarregionen med 30120 innbyggere pr. 1.januar
2016 ifelge SSB. Kontoret har en enhetlig ledelsesmodell med en statlig NAV-leder. I fase 1

4 Veiledningsplattformen er utviklet av arbeids- og velferdsdirektoratet og skal gi stgtte og kunnskap om
profesjonell veiledning. Plattformen bestar av en samling av metoder og verktgy som skal gi en felles
retning for veiledning i NAV.
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av dette prosjektet var NAV Hamar midt i en omfattende omorganisering av kontoret, og
vi beskrev badde gammel og ny organisasjonsmodell i forrige rapport (Rehnebaek, m.fl.
2015). Den nye modellen bygger i stor grad pa en tanke om at det er brukerens innsats- og
oppfelgingsbehov og de ansattes ekspertise knyttet til oppfelging som skal legge
premissene for organisering og arbeidsdeling. Den tidligere modellen var i sterre grad

basert pa spesialisering knyttet til ytelsene.

I den nye modellen er det tre oppfelgingsavdelinger, en avdeling for jobbsenter, og en
stabsavdeling. En oppfelgingsavdeling har ansvar oppfelging av ungdom og flyktninger
innenfor fem ar etter bosetting i kommunen. De to evrige oppfelgingsavdelingene vil ha
ansvar for alle brukere med oppfelgingsbehov. Fordeling av brukere mellom avdelingene
baseres pa fodselsnummer. Arbeidet innenfor avdelingen organiseres i tverrfaglige team

som settes sammen av veiledere med ulik kompetanse som kan utfylle hverandre.

For sosialhjelp far den nye organiseringen stor betydning fordi den juridiske
saksbehandlingen og utbetalingen av sosialhjelp skilles ut som egne administrative
oppgaver som legges til stabsavdelingen. En innledende kartlegging av sokere
gjennomfores i jobbsenteret, og mottakere folges opp av oppfelgingsavdelingene.
Mottakere av sosialhjelp kan dermed fa oppfelging innenfor alle tre avdelingene. Denne

omorganiseringen tradte i kraft varen 2016.

Sju veiledere (ca. 6,5 arsverk) jobber i teamet som har ansvar for utbetalinger og behandling
av sgknader om ekonomisk sosialhjelp. Fem av disse har sosionombakgrunn og to har lang
arbeidserfaring fra tidligere Aetat. En av de sju veilederne har spesifikt ansvar for seknader
om supplerende stonad, samt utfore og alderspensjon. I resten av teamet folger fordeling

av saker inndeling etter fodselsnummer.

Det betyr at Hamar har tilneermet samme formalkompetanse og ressurser til
saksbehandling av gkonomisk sosialhjelp som Ringsaker, som er en sammenlignbar
kommune nar det gjelder innbyggertall. De som jobber med saksbehandling av ekonomisk
sosialhjelp i Hamar har imidlertid kun ansvar for saksbehandling og utbetalinger, og ikke
for oppfoelging. Oppfolgingsressursene er lagt til oppfelgingsteamene som dekker alle
stenadsomrader, og det er derfor vanskelig a skille ut hvor mye av oppfelgingsressursene
som gar til mottakere av sosialhjelp. Samlet sett vil det uansett veere en sterre andel
personalressurser som dekker saksbehandling og oppfelging av sosialhjelpsmottakere i

Hamar sammenlignet med Ringsaker.

Hamar innferte aktivitetsplikt for sosialhjelp i desember 2015, med spesielt fokus pa de
under 30 ar. Det har veert jobbet med a skaffe arbeidstreningsplasser i ulike deler av
kommunen. I tillegg ble det etablert et kommunalt mebellager som skulle gi

arbeidstreningsplasser.
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Saksgangen

5. Sekere av gkonomisk sosialhjelp i Hamar kan hente informasjon om ordningen og
regelverk, samt hente ut ssknadsskjema pa kommunens nettsider eller motta
skjema pa NAV-kontoret. Skjemaet sendes eller leveres pa NAV-kontoret. Det
gjores forst en kort avklaring i mottaket om hva som er sgkers situasjon, og om
sosialhjelp er aktuell stonad a seke om. Det gis informasjon om hva slags
basisdokumentasjon som ma legges ved.

6. Nar soknaden leveres gjennomferes det en grundig, times kartleggingssamtale i
mottaket, som inneholder rad og veiledning. Det gjores et grundig notat fra denne
samtalen som lagres i Arena. Mottatt papirseknad legges deretter i posthylla til rett
saksbehandler.

7. Seknaden journalferes og registreres i fagsystemet Sosio, og det sendes ut
forvaltningsmelding nar det er aktuelt med informasjon om saksbehandlingstid og
innhenting av dokumentasjon.

8. Nar all nedvendig dokumentasjon er innhentet fattes det vedtak. Det antydes da
hva som kan bli aktuelle vilkar.

9. Hyvis det i kartleggingssamtalen i mottaket orienteres om at bruker ma registrere
seg som arbeidssgker pa NAV.no (se pkt. 2) vil oppgaven «motta selvregistrert
person» aktiveres i Arena. Nar denne behandles i Arena vil det omfatte
gjennomfering av behovsvurdering, fastsetting av innsatsbehov og 14a vedtak.
Behovsvurderingen kan vise at det ogsa skal gjennomferes arbeidsevnevurdering

10. Det lages aktivitetsplan (eventuelt plan om aktivitet) ® og settes opp en struktur for

motepunkter hver 3. maned.

Vurderinger vedrorende forbedringspotensial

Nar intervjuet ved Hamar ble gjennomfert (23.september 2016) var flere forhold ved den
nye organisasjonsmodellen uavklart. Som pdpekt over var det spesielt svakheter i
grenseoppgangene og samarbeidet mellom de som har ansvar for saksbehandling og
utbetaling av sosialhjelp i stabsavdelingen, og de som skulle ha ansvar for oppfelging. Det
ble sagt at den nye modellen «ikke ble slik vi hadde tenkt» og at «vi sitter fremdeles pa
hver var tue». En av de tingene som ble fremhevet som viktig a fa pa plass var faste
strukturer som sikrer godt samarbeid mellom gkonomi og oppfelging. (Vi er kjent med at
kontoret har jobbet med & etablere faste samarbeidsfora og arenaer for dialog pa tvers av

avdelingene i etterkant av intervjuet.)

Det var uklart hvem som hadde ansvar for de ulike sidene ved behovsvurderinger og
arbeidsevnevurderinger. Deler av disse arbeidsprosessene kan knyttes til den
administrative saksbehandlingen, men forst og fremst er dette verktoy for kartlegging,
veiledning og oppfelging. I intervjuet ble nevnt at det er en fare for at det tekniske ved

gjennomferingen av disse arbeidsprosessene i Arena far sterre oppmerksomhet enn

5 Aktivitetsplan er et dokument i Arena som inngdr i den arbeidsrettede oppfalgingsmetodikken. Plan om
aktivitet er et enklere dokument som kan brukes som et alternativ i sosialhjelpssaker.
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dialogen med bruker som skal brukes som grunnlag for behovs- og

arbeidsevnevurderingene.

Behov for integrering mellom gkonomi og oppfelging ble knyttet til ulike typer
utfordringer. Det som handler om personlig gkonomi preger gjerne en sosialhjelpsmottaker
pa alle mater, og kan veere vanskelig a skille ut som en egen del fra arbeidsrettet
oppfelging (se ogsa Ringsaker). Det ble papekt at de som jobber med oppfelging unnlot &
ta opp spersmal knyttet til okonomi i oppfelgingsarbeidet fordi det var ukomfortabelt. P&
den andre siden ble det papekt at skonomiteamet bare «sitter og produserer vedtak» og
slik sett var mindre opptatt av oppfelgingsdelen. Delingen mellom ekonomi og oppfelging
kan slik sett ga utover helheten i saksgangen, og det er derfor behov for mekanismer som

motvirker det.

Pa samme mate som i Ringsaker ble det ogsa papekt at det var behov for & gjennomfere
behovsvurderinger i sakene til langtidsmottakere for a fastsette eller oppdatere
innsatsbehov. Videre ble det uttrykt enske om mer tid til kartlegging og oppfelging. Slik
situasjonen er na, begrenses bruken av vilkar fordi dette er noe som generer kontroll- og

oppfelgingsoppgaver som de ikke har kapasitet til & gjennomfere.

Pa grunn av omorganisering og intern uro ved kontoret har ikke kontoret gjennomfert
gruppeveiledning pa veiledningsplattformen det siste aret. Vi sa at i Ringsaker
gjennomfores slik gruppeveiledning jevnlig for a sikre og utvikle kontorets

veiledningskompetanse.

Bedre dialog med andre instanser i kommunen slik som boligkontoret, innfordring og ROP

(Rus og psykiatri) ble ogsa nevnt som omrader hvor det var potensial for forbedringer.

443 Stange

Organisering

Stange har 20119 innbyggere (pr. januar 2016 i felge SSB). Kontoret er basert pa en enhetlig
modell for ledelse, og har na en leder som er statlig ansatt. (Kontoret fikk ny leder i august
2016). Kontoret er organisert i to oppfelgingsavdelinger, og en stabsavdeling. Avdeling 1
har ansvar for oppfelging av brukere med standard og situasjonsbestemt innsatsbehov, og
Avdeling 2 har ansvar for oppfelging av brukere med spesialtilpasset og varig tilpasset

innsatsbehov. Sosialhjelp er lagt til Avdeling 2.

Fem veiledere jobber med gkonomisk sosialhjelp, fordelt pa ca. 4 %2 arsverk. Av disse har
tre sosionomutdannelser eller tilsvarende relevant hoyskoleutdannelse, og én har lang
arbeidserfaring fra sosialtjenesten. Av de fem veilederne som jobber med sosialhjelp sa har

én ansvar for saker der mottakeren er under 25 ar, de ovrige sakene er fordelt pa fire
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veiledere etter fodselsnummer. Det betyr at det brukes mindre personalressurser pa
forvaltning av sosialhjelp sammenlignet med Hamar og Stange, noe som ogsa er rimelig ut

fra innbyggertallet.

Organiseringen av sosialhjelp i Stange betyr at veiledere bade har ansvar for
saksbehandling og oppfelging av sosialhjelpsmottakere, pa samme mate som i Ringsaker. I
intervjuet ved NAV Stange kom det imidlertid frem at det reelt sett brukes lite ressurser pa
oppfelging pa grunn av at tiden gar med til 4 behandle stenadskrav. De har restanser pa
soknader (saker som er klare til behandling) pa grunn av sykemeldinger og dermed hoyt
arbeidspress. Kontoret jobber derfor med en ny organisasjonsmodell som blant annet skal

bidra til 4 frigjere ressurser til veiledning og oppfelging av sosialhjelpsmottakere.

Den nye organisasjonsmodellen i Stange ble implementert 1.november 2016, mens vart
intervju ble gjennomfert 23.september. Det betyr at vi beskriver ny modell slik den var
skissert pa intervjutidspunktet, for implementeringen. Etter planen skulle den nye
organiseringen innebzere en inndeling av kontoret i to avdelinger, og hver avdeling skulle
besta av to team, til sammen fire team: 1) Ett oppfelgingsteam skal ha ansvar for
oppfolging av brukere over 30 ar med situasjonsbestemt, tilpasset og varig innsatsbehov. 2)
Et annet team vil veere et «tidlig innsats»-oppfelgingsteam som omfatter oppfelging av
sykemeldte og et ungdomsteam (alle innsatsbehov). 3) Det vil veere et eget team for sakalt
merkantile oppgaver og administrative stottefunksjoner. 4) Det storste teamet vil veere
team for «arbeid og kartlegging», det vil blant annet omfatte jobb- og veiledningssenter,

oppfolging standard innsats, og her skal ogsa saksbehandling av sosialhjelp ligge.

Detaljene i den nye organisasjonsmodellen i Stange var ikke ferdig avklart da intervjuet ble
gjennomfert, men vi har forstatt det slik at det Stange i den nye modellen vil dele mellom
saksbehandling av sosialhjelp, og oppfelging av sosialhjelpsmottakere. Dette folger noe av

de samme arbeidsdelingsprinsippene som i Hamar.

NAYV Stange innferte aktivitetsplikt for de under 25 ar varen 2016. Det gis tilbud om
aktivitet for sosialhjelpsmottakere opp til 30 ar. Tilbudet omfatter ulike
arbeidstreningsarenaer i kommunen. Aktivitetsplikten koordineres av en person i en egen

koordinatorstilling. Dette har veert en prosjektstilling, som na blir en fast stilling.

Saksgang
11. Sekere av sosialhjelp i Stange kan finne informasjon om stenaden og regelverk pa
kommunens nettsider, og hente ut ssknadsskjema der. Skjema kan sendes, eller
leveres pa NAV-kontoret.
12. Nar seknaden er mottatt skannes den lokalt, og journalferes og registreres i
fagsystemet Sosio.
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13. Saksbehandler vurderer om det er en sgknad som haster og som mé behandles med
en gang. Ellers sendes det forvaltningsmelding med eventuelt innhenting av
dokumentasjon, og seknaden behandles nar den er klar.

14. Pa grunn av saksmengden er det for lite muligheter til & gjennomfere samtaler.

15. T utgangspunktet skal sokere av okonomisk sosialhjelp melde seg som

arbeidssgker. Det gjores behovsvurderinger og fattes 14 a vedtak av og til.

Vurderinger vedrorende forbedringspotensial

Som det fremgar av beskrivelsen av organiseringen i Stange, sa har kontoret utfordringer
med a frigjore kapasitet til a drive kartlegging, veiledning og oppfelging av sokere og
mottakere av sosialhjelp. Kontoret er i gang med & jobbe frem en ny organisasjonsmodell
som skal frigjere og sikre ressurser til oppfelging. Hvordan denne modellen vil fungere, og
hvilken betydning den vil ha for kontorets arbeid med sosialhjelp, er det ikke grunnlag for
a si noe om innenfor rammene av denne studien. Den nye modellen handler om 4 tenke
mindre ytelsesstyrt i organiseringen av arbeidsoppgaver, samtidig ble det poengtert i
intervjuet at sosialhjelp er en saeregen ytelse der tankegangen i oppfelgingsarbeidet blir
annerledes. I trad med regelverket sa forutsetter sosialhjelp en storre grad av
helhetstenkning der veiledere ikke bare skal ha fokus pa individet, men ogsa pa familien

og familiesituasjonen.

De som ble intervjuet i Stange fortalte at de opplevde at aktivitetsplikten fungerte bra, og
de opplevde at det reduserte andelen sosialhjelpsmottakere. De mente ogsa at det syntes a

bidra til at flere fullferte videregaende skole.

De vurderte kapasiteten og variasjonen i tiltakene og arbeidstreningsarenaene som god. De
opplevde ogsa at de ansatte samlet hadde god kompetanse om tiltak og virkemidler, og
hvordan de kunne benyttes. Kompetansen var litt ulikt fordelt, men veiledere som hadde
behov for rad og hjelp om innsgking til tiltak osv. hadde ressurspersoner a sporre.

444 Loeten

Organisering
Loten er den minste kommunen i Hamarregionen med 7588 innbyggere (pr. 1.januar 2016 i
folge SSB). Det betyr at NAV-kontoret og sosialtjenesten er langt mindre enn i de andre

kommunene.

Kontoret er basert pa en enhetlig ledermodell, der leder er statlig ansatt. Etter fase 1 har
kontoret gjennomfert en stor omorganisering med ny oppgavedeling fra april 2016.
Kontoret var tidligere inndelt i et gkonomi-/mottaksteam og et oppfolgingsteam. De har na
en inndeling i oppfelgingsteam 1 og 2. Noe av bakgrunnen for omorganiseringen var at

ressursene ble sett som skjevfordelt mellom de to tidligere teamene, og det var blant annet
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behov for a frigjore ressurser til veiledning og oppfelging pa sosialhjelp.
Personalressursene gikk tidligere primeert til a8 behandle seknader om sosialhjelp, og lite
gikk til veiledning, oppfelging og forebygging. Dette ble sett som utfordrende seerlig med

tanke pa at andelen unge mottakere ved kontoret er hoy (Se ogsa rapporten fra fase 1).

Sosialhjelpen er na lagt til et av oppfelgingsteamene, som for evrig har ansvar for
kvalifiseringsprogrammet, enslige forsergere, og oppfelging av brukere med standard og
situasjonsbestemt innsats. Teamet bestar til sammen av seks fulle arsverk. Fire veiledere
jobber med sosialhjelp. To jobber kun med merkantile/ administrative oppgaver og
saksbehandling av sosialhjelp, i saker der det ikke er aktuelt med arbeidsrettet oppfolging.
Det gjelder saker der sosialhjelp kun gis som supplerende stenad, og hvor brukeren da far
oppfelging av andre (for eksempel AAP, sykepenger eller introduksjonsprogrammet) eller
det kan veere andre saker der arbeidsrettet oppfelging er vurdert som lite aktuelt. De andre
to har ansvar for bade saksbehandling, veiledning og oppfelging i de ovrige

sosialhjelpssakene.

Den nye modellen er implementert, men pa grunn av sykefravaer har de ikke sett helt
hvordan den vil fungere. Pa grunn av sykefraveeret ma personalressurser som skulle veert
brukt pa oppfelging brukes til saksbehandling. Omorganiseringen har likevel fort til et
starre fokus pa oppfoelging. Det er fastsatt resultatmal i kontorets malekort som innebeerer
at brukere skal folges opp hver tredje maned. Kontoret har i tillegg satt som mal at brukere
under 25 ar skal folges opp tettere, det vil si en gang pr. maned. Oppfelgingen struktureres

via fagsystemet Arena, og resultater i forhold til fastsatt mal folges opp av teamleder.

Tidligere hadde kontoret bemanning i mottaket som skulle handtere krisesaker. Det er na i
stedet opprettet en krisetelefon for & frigjore ressurser. De opplever at dette ogsa reduserer
andelen kriser. Generelt har det veert jobbet med a fjerne «stoy» i arbeidet med sosialhjelp

slik at de i storre grad kan fokusere pa oppfelging.

NAYV Loten har forelopig ikke innfort aktivitetsplikt, men ensker a gjore det. De mangler
imidlertid aktuelle tiltaksplasser og aktiviseringstilbud for & kunne sette arbeid og aktivitet

som vilkar.

Saksgangen

16. Sekere av sosialhjelp i Loten kan ta ut ssknadsskjema pa kommunens nettsider, og
sende eller levere papirskjema i NAV-kontoret.

17. Seknaden journalferes i Modia (nytt system). Registreringen i Modia speiles pa
«mitt NAV» slik at sokeren informeres der.

18. Mottatt sgknadsskjema skannes lokalt og kommer opp i fagsystemet Sosio

19. Det gjennomfores kartleggingssamtale med gjennomgang av CV og seker veiledes
om registrering som arbeidssgker. Kartleggingssamtalen tar utgangspunktien

guide/mal for samtalen.
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20. Seknaden behandles i sosio og teamleder godkjenner alle vedtak (elektronisk
godkjenning). Vedtaket sendes fra lokalkontoret.

21. Det skal ogsa gjennomferes behovsvurdering og sendes ut 14 a vedtak, dette gjores
i Arena, og vedtaket sendes ut fra NAV sentralt.

22. Det registreres plan med metepunkter for oppfelging pa arenabenken, og brukeren
folges opp i trad med denne planen (hver 3.mnd for brukere over 25 ar, hver

maned for brukere under 25 ar).

Vurderinger vedrorende forbedringspotensial

Laten onsker i storre grad a sette arbeid og aktivitet som vilkar for sosialhjelp, men
opplever at de i for liten grad har mulighet til det fordi de ikke har aktuelle tiltak
tilgjengelig. De samarbeider med kommunen om a fa pa plass flere og mer varierte
kommunale tiltaksplasser. Det er behov for tilgang til arbeidsrettede tiltaksplasser som

passer til unge sosialhjelpsmottakere.

NAYV Loten har gjennomfert en omorganisering som har gjort at flere ansatte har fatt nye
arbeidsoppgaver. Omorganiseringen innebeerer at oppfelging av brukere som mottar
sosialhjelp har fatt storre plass. I folge teamleder som ble intervjuet opplever de ansatte at
de er trygge pa brukermeter og veiledning, men at de trenger mengdetrening pa
prosedyrer og det tekniske ved oppfelgingsmetodikken. Det er ogsa behov for mer
kompetanse om muligheter i virkemiddelapparatet— hvem som kan ha rett til hva og
hvordan man praktisk og teknisk gar frem for a seke om tiltaksplasser. Det er ogsa et
potensiale & bruke kvalifiseringsprogrammet i sterre grad. Det har i liten grad veert
deltakere i KVP, og dette har vert knyttet til organisatoriske forhold. Det har veert uklart
hvem som skulle vurdere aktuelle kandidater for KVP, og hvem som skulle administrere
ordningen og felge opp deltakere. Dette er né avklart, og ansvaret for KVP er lagt til teamet

som ogsa har ansvar for sosialhjelp.

4.5 Oppsummering

Sosialhjelpsprosjektet handler om & finne arsaker til de siste ars gkninger i
sosialhjelpsutgiftene, og identifisere aktuelle tiltak. Dette er imidlertid en utvikling som har
gatt over flere ar, og som er utfordrende for kommunegkonomien (Rehnebaek, m.fl. 2015).
Som det fremgar av dette kapittelet er bade kommunene og NAV-kontorene allerede i
gang med utproving av tiltak, og vi ser det som rimelig & bygge var vurdering og
anbefalinger av tiltak pa kunnskap om de prosessene som pagar. Dette kapittelet har derfor
fokusert pa planlagte og pagaende omorganiseringsprosesser pa sosialhjelpsomradet i
NAV-kontorene, som kan ses som forsek pa & mete utfordringene knyttet til gkningen i
sosialhjelpsutgifter. Det handler om & finne organisatoriske losninger som sikrer at NAV-
kontorene har tilstrekkelige ressurser til a gjore kartlegginger og drive veilednings- og

oppfelgingsarbeid, og samtidig sikre kvalitet i saksbehandlingen.
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Vekst i sosialhjelpsutgiftene er dessuten en utfordring nasjonalt (Langeland m.fl., 2016), og
det betyr at det iverksettes nasjonale tiltak. Innforingen av aktivitetsplikt for sosialhjelp kan
ses som et nasjonalt tiltak som legger foringer for arbeidet med sosialhjelp i kommunene
(Proba samfunnsanalyse, 2015). Bade Stange, Hamar og Ringsaker er i forkant nar det
gjelder aktivitetsplikten, i den forstand at arbeid og aktivitet har veert brukt mer aktivt som
vilkar etter paragraf 20 i lov om sosiale tjenester for lovendringen knyttet til akvitetsplikten
tradte i kraft. (Lovendringen knyttet til aktivitetsplikt er vedtatt av Stortinget, og iverksatt
fra januar 2017. Se for ovrig delkapittel 2.4).

De organisatoriske endringene i NAV-kontorene kan kobles til aktivitetsplikten og en mer
generell dreining mot & gjore sosialhjelp til en mindre passiv og mer «arbeidsrettet» ytelse,
i trad med NAVs prioriteringer generelt (Arbeids- og velferdsdepartementet, 2015). Det
forutsetter at kontorene har ressurser til veiledning og arbeidsrettet oppfelging. Vi har
beskrevet kontorenes ulike mater a lase dette pa, og vi vil avslutningsvis diskutere

implikasjoner ved det vi mener er to hovedtyper av lesninger.

4.5.1 Organisatoriske lgsninger

Presentasjonen av kommunenes organisering i dette kapittelet viser at vi kan skille mellom

to typer losninger:

1. Oppgavedeling: saksbehandling av sosialhjelp og veiledning/oppfelging av
sosialhjelpsmottakere er delt; det handteres av ulike personer og er delt mellom
ulike team/avdelinger

2. Integrering: Arbeidet med saksbehandling, veiledning og oppfolging er integrert;

det handteres av samme personer innenfor samme team eller avdeling

Hamar skiller seg ut fordi de har valgt en modell med klar oppgavedeling mellom
saksbehandling og oppfelging (lesning 1). Oppgaver knyttet til utbetalinger og den
juridiske saksbehandlingen av seknader om gkonomisk sosialhjelp handteres i et eget team
av ansatte, mens oppgaver knyttet til veiledning og oppfelging av sosialhjelpsmottakere
handteres av veiledere som har spesifikt ansvar for oppfelging (en slags generalistmodell

for oppfolging).

Stange innforer en ny organisasjonsmodell som pa folger losning 1 med oppgavedeling. De
folger da noe av den samme tankegangen som ligger til grunn for Hamars modell, der
oppgaver knyttet til utbetaling og saksbehandling av stenadskrav skilles fra oppgaver
knyttet til veiledning og oppfelging.

Det er likevel forskjeller mellom Hamars implementerte modell, og Stanges modell.
Saksbehandlingen i Hamar er lagt til avdeling oppfelging okonomi. Stange har derimot
lagt opp til en modell der saksbehandlingen av sosialhjelp skal skje i avdelingen som ogsa

har ansvar for jobb- og veiledningssenter, og som vi antar handterer oppgaver som i storre
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grad er knyttet til direkte brukerkontakt. I Hamars modell kan det synes som det blir en
tredelt oppgavedeling knyttet til sosialhjelp ved at det foregar en viss kartlegging i
jobbsenteret, saksbehandling og utbetaling i stabsavdelingen, og oppfelging i egen
oppfelgingsavdeling. Dette vil kreve at det settes av tid til dialog og samordning pa tvers

av tre avdelinger.

Loten og Ringsaker folger i hovedsak organisatorisk lesning 2, med integrering av
sosialhjelpsoppgaver. Det vil si at de samme veilederne har ansvar bade for
saksbehandling og oppfelging. Leten har imidlertid en viss form for spesialisering i den
forstand at en ansatt kun har ansvar for saksbehandling av seknader om supplerende
stonad, og andre saker hvor arbeidsrettet oppfelging ikke er aktivitet. Loten er dessuten et
lite kontor sammenlignet med de andre slik at her er de ansatte tettere pa hverandre og
kontoret star ikke overfor de samme type koordinerings- og samordningsutfordringer som

i de storste kontorene.

4.5.2 Diskusjon av lgsninger

Sosialhjelpens rolle i NAV har lenge veert et tema (Langeng & Stene, 2010; Andreassen
2011a). Det kan diskuteres om sosialhjelpen har en seeregen karakter som gjor at det er
rimelig at arbeidet med sosialhjelp til en viss grad holdes adskilt fra NAVs gvrige
tjenesteomrader. Sosialhjelpen preges av en helhetstenkning og er neert knyttet til sosialt
arbeid som fag. I tillegg er det individuelle og skjennsmessige ved ytelsen helt
grunnleggende. Dette gjor at sosialhjelpen star i kontrast til de mer standardiserte og
rettighetsbaserte statlige ytelsene i NAV. Dette er noe av forklaringen pa hvorfor
sosialhjelpen har veert «skjermet» fra de statlige tjenesteomradene i mange NAV-kontor
(Andreassen, 2011a). Med en dreining mot et mer «arbeidsrettet» fokus pa
sosialhjelpsomradet blir det aktuelt & se pa losninger der sosialhjelpen i storre grad
integreres i NAVs gvrige arbeid. Som vi har sett loses dette pa ulike mater i kommunene i

Hamarregionen. Vi vil diskutere ulike sider ved de to lesningene som vi har beskrevet.

1) Oppgavedeling mellom saksbehandling og oppfelging/veiledning

Styrken i denne modellen er at man i storre grad kan far integrert veiledning, kartlegging
og oppfoelging av sosialhjelpsmottakere med NAV-kontorets gvrige veilednings- og
oppfolgingsarbeid. En slik integrering kan bety at veiledning og oppfelging av
sosialhjelpsmottakere vil folge NAVs arbeidsrettede oppfelgingsmetodikk, slik at det
systematisk ogsa gjennomferes behovsvurderinger og arbeidsevnevurderinger i
sosialhjelpssakene. Det kan gi bedre oversikt over gruppen av sosialhjelpsmottakere, og

bedre grunnlag for & vurdere om andre ordninger enn sosialhjelp kan veere aktuelle.
Viktigere er det at en slik modell kan &pne muligheter for bruk av et storre sett av tiltak og

virkemidler pd kommunal side, som tidligere har veert mer brukt i tilknytning til statlige
stonadsomrader. Oppgavedeling kan bety at oppfelgingen handteres av personer som har
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god kunnskap og oversikt om hvilke muligheter som ligger i virkemiddelapparatet, og som
har god erfaring med oppfelgingsarbeid. En slik modell kan bidra til a frigjore
vurderingen av aktuelle tiltak fra vurdering om rettigheter i forhold til stenad, slik tanken

bak NAV-reformen opprinnelig var (Andreassen, 2011b).

Videre kan en slik deling veere en markering og tydeliggjoring av at oppfelging av
sosialhjelpsmottakere er en egen, prioritert oppgave slik at det frigjores ressurser til
oppfelgingsarbeid. Losningen kan dessuten vaere effektiv hvis det er slik at
oppgavedelingen betyr at de ansatte far jobbe med spesialiserte oppgaver som de trives

med, og som de kan best.

Pa en annen side kan utfordringer ved denne modellen knyttes til at sosialhjelpen har en
karakter som gjor delingen mellom saksbehandling og oppfelging blir vanskelig og
uhensiktsmessig. Vi har papekt at det skjgonnsmessige og individuelle er helt
grunnleggende for sosialhjelpen, noe som forutsetter at beslutningstaker har tett dialog og
direkte kjennskap til sgkerens situasjon og behov. Nar oppgavene deles pa flere personer
kan det ga utover den tette kontakten med brukeren. Oppgavedelingen vil dessuten
forutsette at ansatte i ulike team eller avdelinger ma samarbeide og koordinere oppgavene
for a sikre helhet i saksgangen. Slik koordinering og samarbeid kan i seg selv bli tid- og
ressurskrevende. Som papekt i noen av intervjuene i dette kapittelet er dessuten forhold
knyttet til skonomi en sa stor del av sosialhjelpsmottakernes hverdagsliv at det kan veere

vanskelig a skille dette fra arbeidsrettet oppfelgingsarbeid.

2) Integrering mellom saksbehandling og veiledning/oppfolging

Styrken i denne modellen er at man far helhet i saksgangen, og at veilederen kan ha
inngdende kjennskap til brukerens behov og situasjon. De ansatte vil ha ekspertise i
saksbehandling og oppfelging av sosialhjelpsmottakere, som kan ses a ha en spesiell
situasjon sammenlignet med andre NAV-brukere. Faren er at saksbehandlingsoppgaver tar
mye tid, og at det blir for lite ressurser til & jobbe med kartlegging, veiledning og
arbeidsrettet oppfelging. En annen svakhet kan veere at ansatte som jobber med sosialhjelp
blir adskilt fra det ovrige arbeidet i NAV-kontoret, og at tiltaksapparatet ikke benyttes
tilstrekkelig fordi det har kobles i storre grad til de statlige ytelsene. Integrering med de
statlige tjenestene i NAV kan veere viktig for a sikre kompetanse om muligheter i

tiltaksapparatet, og for at felles oppfolgingsmetodikk skal tas i bruk.

Begge losninger kan slik sett ses a ha ulike styrker og svakheter. Det vil veere viktig at
kontorene er bevisste pa styrker og svakheter i de ulike lgsningene, slik at man utnytter
styrkene og kompenserer for svakhetene. I losningen med oppgavedelingen kan det bety at
man ma sikre gode rutiner for samarbeid mellom saksbehandling og oppfelging. I den
integrerte modellen ma man legge til rette for at de som jobber med sosialhjelp far tilgang

til kompetanse om oppfelgingsmetodikk og tiltaksbruk i andre deler av NAV-kontoret. Slik
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sett vil vare anbefalinger om tiltak veere knyttet til kontorenes organisatoriske losninger, og
det forbedringspotensialet som informantene i intervjuene selv har nevnt.

Vi kommer neermere tilbake til vére anbefalinger i siste kapittel.
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5 SAKSBEHANDLINGSPRAKSIS — LOVANVENDELSE

I dette kapitelet redegjores det for studiens juridiske del. Problemstillingen som sgkes
besvart i denne delen er om saksbehandlingspraksisen, henholdsvis lovanvendelsen®,

kan forklare gkningen i utbetaling av skonomisk stenad ved de fire NAV kontorene.

Forst gjennomgas valg av metode og datagrunnlag. Deretter redegjores det for §§ 18,
19 og 20 etter lov om sosiale tjenester i arbeids- og velferdsforvaltningen av 18. des.
2009 nr. 131, heretter sosialtjenesteloven, med henvisning til rundskriv. Sa fremlegges
empiriske funn etter intervju og innsyn i mapper og funnene vurderes opp mot

problemstilling, lovtekst og tilherende rundskriv.

5.1 Metode

For a fa innblikk i saksbehandlingspraksisen ved de enkelte kontorene valgte vi &
gjennomfere intervjuer med to saksbehandlere og en leder pr. kontor og innsyn i
saksmapper. Et kriterium for utvalget var at informantene arbeidet med
saksbehandling av seknader etter sosialtjenestelovens §§ 18, 19 og 20. Hensikten med
a gijennomfere intervju og innsyn var a finne ut om feil og mangler ved lovanvendelsen

kunne veere en mulig forklaring pa ekningen i utbetaling av ekonomisk stenad.

Intervjuene med ledere og saksbehandlere ble gjennomfert ved de ulike NAV-
kontorene i mai 2016. Hvert intervju varte i ca. to timer. I juni maned 2016 ble det
gjennomfert innsyn i 25 tilfeldig utvalgte saksmapper, med seerlig fokus pa vedtak,
ved hvert av de fire NAV-kontorene. Bade under intervju og ved innsyn ble det
benyttet en guide som skisserte ulike spersmal knyttet til lovanvendelsen av §§ 18, 19
og 20. Guiden fungerte som en sjekkliste for & sikre at alle sider ved saksbehandlingen

ble undersokt.

6 Lovanvendelse er betegnelsen pa en prosess som foregér nar forvaltning eller domstoler avgjer i en
konkret sak om betingelsene i lov foreligger for a treffe avgjarelsen som loven hjemler. Lovanvendelse
bestar av tre stadier: Tolking av regelen, fastsla hvilke fakta som foreligger og subsumsjon (Gisle, 2010).
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5.2 Om lovanvendelsen av §§ 18, 19 og 20

Nar saksbehandler skal vurdere om bruker har rett til & f& dekket skonomiske behov
som definert i en sgknad er det §§ 18 og 19 som er hjemmel for
beslutningen/vurderingen. I tillegg kan det settes vilkar etter § 20. I redegjorelsen tas
det sdledes utgangspunkt i lovtekst med tilherende merknader i rundskrivet til loven,

jf. rundskriv om sosiale tjenester, hovednr. 35-2012.

§18
Lovens § 18 hjemler retten til gkonomisk stenad til livsopphold hvis lovens betingelser

er oppfylt. I bestemmelsen star det at:

De som ikke kan sorge for sitt livsopphold gjennom arbeid eller ved i gjore gjeldende
okonomiske rettigheter, har krav pd ekonomisk stenad.

Stonaden bor ta sikte pd i gjore vedkommende selvhjulpen.

Ved vurdering av soknad om stenad til familier skal det ikke tas hensyn til barns inntekt av
arbeid i fritid og skoleferier.

Departementet kan gi veiledende retningslinjer om stenadsnivdet.

Etter § 18 1. ledd har en person rettskrav pa skonomisk stenad hvis vedkommende
«ikke kan serge for sitt livsopphold» ved «arbeid» eller «ved a gjore gjeldende
okonomiske rettigheter». Bestemmelsens primaere mal er a sikre alle som oppholder
seg lovlig i Norge et forsvarlig livsopphold, jf. rundskriv til lov om sosiale tjenester,
hovednr. 35-2012.

Lovteksten til § 18 beskriver ikke livsoppholdsbegrepets naermere innhold, men
rundskrivet definerer til en viss grad hva begrepet livsopphold er. Livsoppholdet
omfatter blant annet grunnleggende behov som mat, kleer, sko og bolig av alminnelig
standard og nedvendig behov som strom, telefon, avis, tv- lisens, internett, lege,
tannlege, frisor, medisiner, fritidsaktiviteter, innboforsikring med mer. I tillegg kan det
ytes stonad ved spesielle behov som den enkelte matte ha, som for eksempel
ekstrautgifter i forbindelse med fodsel, barnedédp, konfirmasjon, ferie etc., jf. rundskriv

til lov om sosiale tjenester, hovednr. 35-2012.

Listen over behov som kan anses & omfattes av livsoppholdsbegrepet etter § 18 1. ledd
er ikke uttemmende. Livsoppholdsbegrepet er ment a skulle veere dynamisk ved at det
endres over tid, tilpasses velstandsutviklingen og den enkeltes behov. Rundskrivet

apner saledes for skjonn ved at behovene til den enkelte bruker skal vurderes
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individuelt, men beskriver ikke konkret vurderingskriteriene for hva et grunnleggende

behov av en alminnelig standard er eller hva som omfattes av begrepet nedvendig.

Imidlertid viser rundskrivet blant annet til enkelte vurderingsmomenter for
skjonnsutevelsen som for eksempel brukers alder, kjgnn, bosted og helse, samt
transportmuligheter pa stedet, familiens sterrelse, antall barn i husholdningen mm., jf.

rundskriv til lov om sosiale tjenester, hovednr. 35-2012.

I tillegg gir lovens §§ 1 og 4 veiledning om nivéaet pa den ekonomiske hjelpen. Lovens §
1 angir lovens formal om & veere et sikkerhetsnett for vanskeligstilte. Bestemmelsen er
retningsgivende og veiledende ved tolking og ved skjonnsutovelse etter § 18. Lovens §
4 hjemler retten til forsvarlige tjenester og derigjennom blant annet retten til at
livsoppholdet skal veere forsvarlig. Ved skjennsutevelsen kan det veere dpenbart
urimelig ikke & dekke utgifter utover kjerneomradet i livsoppholdet hvis utgiftene er
nedvendig for at bruker skal fa et forsvarlig livsopphold. I rundskrivet star det at
bruker skal gis muligheten til & opprettholde en levestandard pa et rimelig og nekternt
niva. Rundskrivet beskriver ikke neermere hva et slikt rimelig og nekternt niva er annet
enn at vurderingen skal tilpasses den generelle velstandsutviklingen, det lokale
samfunnet som bruker er en del av og personer det er naturlig & sammenlikne seg med.
Rundskrivet nevner seerlig at det skal tas hensyn til barns behov. Det presiseres i
rundskrivet at barn skal sikres en trygg oppvekst uavhengig av foreldrenes vanskelige
okonomi. Rundskrivet viser til at det skal kunne tas hensyn til barna utover rammen
for livsoppholdsutgifter til voksne som for eksempel ved skole- og fritidsaktiviteter.
Rundskrivet viser ogsa til at det kan tas hensyn til 4 dekke utgifter utover
kjerneomradet i livsoppholdsbegrepet for eksempel i forbindelse med overgangs- eller
etableringsfaser, jf. rundskriv til lov om sosiale tjenester, hovednr. 35-2012. Stenad
som ikke sikrer den enkelte et forsvarlig livsopphold, vil kunne veere i strid med

forsvarlighetskravet som felger av § 4 og formalsbestemmelsen etter § 1.

Statens sats for skonomisk sosialhjelp, sosialhjelpsnormen, er veiledende, jf. § 18 4.
ledd. Nar det star i lovteksten at de statlige satsene er veiledende, innebeerer det at
NAYV ved beregning av gkonomisk stenad har rett og plikt til 4 beregne og begrunne
okonomisk stenad individuelt og skjennsmessig ut fra sekers helhetlige situasjon. En
soknad om gkonomisk stenad kan saledes ikke avslas med den begrunnelse at bruker
har inntekter tilsvarende eller over statens eller kommunens sats for sammenlignbar
husholdningstype, jf. rundskriv til lov om sosiale tjenester, hovednr. 35-2012. NAV ma
foreta en grundig kartlegging av brukers helhetlige situasjon. Hensikten er & sikre at
bruker far dekket nodvendige utgifter slik at vedkommende far et forsvarlig
livsopphold. Skjennsutevelsen kan resultere i at en familie som for eksempel har hoye
utgifter til bolig og transport kan motta hoyere utbetaling av ekonomisk stenad enn en

familie med lave bo- og transportutgifter. Hvis forskjellene er saklig begrunnet er
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vedtaket i samsvar med loven. I felge rundskrivet er kravet til forsvarlige tjenester
uavhengig av ytre rammebetingelser som arbeidsmengde, manglende kompetanse og

tidspress.

Med «arbeid» menes etter § 18 1. ledd alt inntektsgivende arbeid. Kravet om «a gjore
gjeldende okonomiske rettigheter» innebaerer at bruker ma utnytte alle reelle
inntektsmuligheter fullt ut, som for eksempel bankinnskudd, sparepenger, bortlante
penger, trygdeytelser, krav pa underholdsbidrag mm, for selv & dekke sitt livsopphold.
Hyvis bruker hverken gjennom arbeid eller etter & ha utnyttet sine reelle
inntektsmuligheter ikke har penger nok til & dekke sine levekostnader, sa har
vedkommende krav pa ekonomisk stenad. Hvis en person har behov for gkonomisk
stonad er det brukers naveerende situasjon som skal legges til grunn for vurderingen,
og ikke om bruker burde hatt penger til a serge for sitt livsopphold. NAV har plikt til &
gi skonomisk hjelp hvis vilkarene er oppfylt, uavhengig av arsaken til behovet for

hjelp, jf. rundskriv til lov om sosiale tjenester, hovednr. 35-2012.

Lovteksten hjemler saledes at hvis lovens vilkar er oppfylt s& har vedkommende et
rettslig krav pa ekonomisk sosialhjelp etter § 18 1. ledd. Regelen er det en kaller pa
juridisk fagsprak en «hvis, sa skal regel» (Boe, 2010). En hvis s, skal regel innebaerer
at hvis vilkarene/betingelsene er oppfylt, sa har NAV plikt til 4 yte okonomisk stenad.
Malet er at bruker skal bli selvhjulpen, jf § 18 2. ledd. Begrepet selvhjulpen betyr at
bruker skal klare seg selv okonomisk ut ifra egne muligheter, ressurser og

begrensninger, jf. rundskriv til lov om sosiale tjenester, hovednr. 35-2012.

§19
Dersom det fattes vedtak om avslag pa ekonomisk stenad etter § 18, skal soknaden

vurderes etter § 19 som hjemler de seerskilte tilfellene. I § 19 star det at:

"Kommunen kan i seerlige tilfelle, selv om vilkirene i § 18 ikke er tilstede, yte skonomisk
hjelp til personer som trenger det for d kunne overvinne eller tilpasse seg en vanskelig
livssituasjon.”

Inngangsvilkaret for 4 yte stonad etter denne bestemmelsen er at det foreligger et
serskilt tilfelle. I rundskrivet fremgar det at lovtekstens “seerlige tilfelle” kan omfatte
to typer situasjoner. Det ene tilfelle omfatter situasjoner hvor bruker har fatt avslag
etter § 18 med begrunnelsen at utgiften ikke er nedvendig for a dekke et forsvarlig
livsopphold, men etter en helhetlig vurdering kan ekonomisk stenad likevel innvilges
etter § 19. Et eksempel pa avslag etter § 18 kan veere at bruker soker om a fa dekket
utgiftene til en feriereise, et kurs ol. men har fatt avslag da vilkarene ikke er oppfylt
etter § 18. Det andre tilfelle kan veere situasjoner hvor bruker har mottatt vedtak om

avslag etter § 18 fordi vedkommende ikke har utnyttet alle reelle inntektsmuligheter.
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Et eksempel kan veere at bruker har en mindre sum sparepenger som ikke er utnyttet
fullt ut. Det kan vurderes dithen at skonomisk stenad innvilges etter § 19 da det kan fa
negative konsekvenser pa lang sikt & utnytte alle inntektsmuligheter fullt ut, jf.
rundskriv til lov om sosiale tjenester, hovednr. 35-2012. Bestemmelsen hjemler séledes

retten til & kunne yte skonomisk stenad selv om vilkarene ikke er oppfylt etter § 18.

Videre er det et vilkar at den som fremsetter krav om gkonomisk stenad ma ha behov
for det for & overvinne eller tilpasse seg en vanskelig livssituasjon. § 19 apner for et
sterkt forvaltningsskjenn. Dette innebaerer blant annet at selv om NAV ikke ha plikt til
a yte gkonomisk stenad etter § 19, sa kan det veere dpenbart urimelig ikke & yte hjelp.
Bestemmelsen md, som ved vurdering av § 18, ogsa vurderes opp mot
forsvarlighetskravet som folger av § 4 og lovens formal etter § 1. Det méa ogsa tas
hensyn til alminnelige forvaltningsrettslige prinsipper som likhetsprinsippet,
forutberegnelighetsprinsippet, prinsippet om usaklig forskjellsbehandling med mer.

Felles for prinsippene er at de skal ivareta brukers rettssikkerhet.

Bestemmelsen gir saledes ikke et rettslig krav pa stenad, men lovtekstens ordlyd apner
for vide skjgnnsmessige rammer til a innvilge stonad. Regelen er det en kaller for en
«hvis, sa kan regel» (Boe, 2010). Det at regelen er en «hvis, sa kan regel» betyr at

kommunen ikke har plikt til a gi okonomisk stenad etter denne bestemmelsen.

§20

Jkonomisk stenad etter §§ 18 og 19 gis i utgangspunktet uten at det settes vilkar, dvs.
krav i form av forpliktelser, palegg og begrensninger, ovenfor bruker. § 20 hjemler
NAYV sin rett til a sette vilkar:

«Det kan settes vilkir for tildeling av okonomisk stonad, herunder at mottakeren i
stonadsperioden skal utfore passende arbeidsoppgaver i bostedskommunen, se 0gsi § 21
tredje ledd og § 25.

Vilkdrene md ha naer sammenheng med vedtaket. De mi ikke veere uforholdsmessig
byrdefulle for stenadsmottaker eller begrense hans eller hennes handle- eller valgfrihet pad en
urimelig mate. Vilkirene md heller ikke veere i strid med andre bestemmelser i loven her
eller andre lover.»

Bestemmelsen lovfester den alminnelige forvaltningsrettslige leeren, den sakalte
vilkarsleeren, om adgangen til 4 fastsette tyngende tilleggsvilkar ved begunstigede
vedtak. Med begunstigende vedtak menes her at stenadsmottaker har fatt helt eller
delvis innvilget krav om gkonomisk stenad etter §§ 18 og/eller 19. Vilkar som kan
settes er eksempelvis at bruker ma utfore aktivitet, folge et oppleerings- eller
arbeidsrettet tiltak, motta rad og veiledning med mer. Vilkdrene som eventuelt settes

skal vurderes individuelt og skjonnsmessig i hvert enkelt tilfelle. Tre krav ma vaere
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oppfylt for & sette vilkar etter § 20. Det forste kravet er at vilkaret ma ha neer
sammenheng med vedtaket. Det andre kravet er at vilkaret ikke ma veere
uforholdsmessig byrdefullt eller urimelig begrense tjenestemottakers handle- eller
valgfrihet pa en urimelig mate. Det tredje kravet er at vilkdr som settes ikke ma veere
rettsstridig, dvs. i strid med loven her eller andre lover. Hvis disse tre kravene er
oppfylt kan det settes vilkar etter § 20 ved begunstigende vedtak etter §§ 18 og 19.
Vilkar etter § 20 skal nedtegnes og begrunnes i vedtaket, jf. §§ 24 og 25.

Det folger av rundskrivet at dersom NAV ikke folger opp vilkar som er satt, sa skal det
ikke settes vilkdr. Vilkar vil ofte ha et element av kontroll i seg, men skal ikke stilles ut

fra straffebetraktninger, jf. rundskriv til lov om sosiale tjenester, hovednr. 35-2012.

Som nevnt ovenfor apner sosialtjenesteloven for et sterkt skjenn, hvor vurderingene
som gjores er av normativ karakter med henvisning til lovens formal § 1 og
forsvarlighetskravet § 4. Det er vanlig & skille mellom ulike former for skjenn. To
sentrale former for skjonn er rettsanvendelsesskjennet og forvaltningsskjennet.
Rettsanvendelsesskjonn anvendes for a fastlegge innholdet i en regel og regelens
anvendelse i et konkret tilfelle. Rettsanvendelsesskjonnet innebeerer & vurdere om
reglenes mer eller mindre skjennsbestemte vilkar/betingelser og dertil rettsfolger er
oppfylt (Graver, 2007). Forvaltningsskjonnet innebeerer at saksbehandler tar i bruk
kunnskap og teorier og anvender disse pa en faglig og vitenskapelig mate i
skjennsutevelsen. Saksbehandler mé bruke bade rettsanvendelsesskjonn og
forvaltningsskjenn nar juridiske spersmal skal besvares etter §§ 18, 19 og 20. Det har
ikke veert gnskelig at sosialtjenestelovens §§ 18, 19 og 20 skal gi svar ned i minste
detalj, men anvendelsen av reglene og derigjennom utevelsen av skjonn krever
rettsriktige og sporbare avgjorelser i trad med lovverket og tilherende rundskriv slik at
brukernes rettssikkerhet ivaretas. Begrepet rettssikkerhet forstas i denne sammenheng
som beskyttelse mot vilkarlig saksbehandling for at brukerne skal kunne forutberegne

og ivareta sine interesser (Eckhoff, Smith 2014).

5.3 Sammenligning og vurdering av saksbehandlingspraksisen ved

kontorene

Problemstillingen som vurderes er i hvilken grad feil og mangler ved
saksbehandlingspraksisen kan forklare gkte utbetalinger av skonomisk stenad ved de
fire NAV kontorene.

Intervju med informanter viste at NAV-kontorene i det store og det hele forstar
begrepene «livsopphold», «arbeid» og det «a gjore gjeldende skonomiske rettigheter» i

§ 18 likt, og at forstdelsen i all hovedsak stemmer overens med rundskrivet. Innsyn
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avdekket dog at det er ulik praksis med hensyn til & vurdere om livsoppholdet er
forsvarlig, og at praksisen varierer badde mellom saksbehandlerne innad ved det
enkelte kontor og mellom de ulike kontorene. Generelt tas det ikke hensyn til eller i for
liten grad hensyn til at livsoppholdet skal vere forsvarlig, og funnene viser at tre av
fire kontor har en for streng tolking av brukers krav pa et forsvarlig livsopphold etter §
18, jf. § 4. Eksempler pa overnevnte er manglende vurdering eller en for streng
vurdering av forsvarlighetskravet ovenfor nylig enslige medre med mindreérige barn;
ovenfor unge voksne som fortsatt bor hos foreldrene som foreldrene ikke lenger har
underholdsplikt for; og ovenfor langtidsmottakere av sosialhjelp som for eksempel

rusmisbrukere.

Rundskrivet beskriver at stonad som ikke sikrer den enkelte et forsvarlig livsopphold
vil kunne veere i strid med forsvarlighetskravet som felger av § 4 og

formalsbestemmelsen etter § 1.

Ved den skjgnnsmessige og individuelle vurderingen kan det, ifelge rundskrivet, tas
hensyn til & dekke utgifter utover kjerneomrdadet i livsoppholdsbegrepet i overgangs-
eller etableringsfaser, som for eksempel samlivsbrudd, med den hensikt at bruker skal
bli selvhjulpen. I rundskrivet star det ogsa at det skal tas ekstra hensyn til barns behov,
og ogsa behov barnet matte ha utover rammen for livsopphold. Det fremheves at barn
ikke skal matte lide for foreldrenes vanskelige skonomiske situasjon, men derimot
sikres en trygg oppvekst. Det vil kunne vaere dpenbart urimelig ikke a dekke utgifter
utover kjerneomradet for et forsvarlig livsopphold ovenfor overnevnte grupper, jf.

rundskriv til lov om sosiale tjenester, hovednr. 35-2012.

Funnene viser feil og mangler ved lovanvendelsen nér det gjelder & sikre brukers rett
til et forsvarlig livsopphold ovenfor overnevnte grupper brukere. Nar det ikke er
gjennomfert en vurdering av hva som er et forsvarlig livsopphold utfra den enkeltes
konkrete livssituasjon og/eller vurderingen ikke er innenfor lovens formal og rammer,
vil felgen kunne veere at kravet om forsvarlighet ikke er oppfylt. Stenadsniva som ikke
sikrer bruker et forsvarlig livsopphold og ikke bidrar til & fremme lovens formal vil
veere i strid med loven, og kan utgjore et rettssikkerhetsproblem for bruker. Nar
enkelte saksbehandlere systematisk ikke gjennomferer en vurdering av om
livsoppholdet er forsvarlig ovenfor overnevnte grupper brukere, indikerer det at
utbetalingene av skonomisk stenad pa generelt grunnlag blir lavere enn ved en
rettsriktig anvendelse av lovverket.

Under intervjuene kom det frem at kontorene, i all hovedsak, tar utgangspunkt i
statens veiledende sats ved beregning av ekonomisk stenad etter § 18, og at det gjores
individuelle skjonnsmessige vurderinger i tillegg. Innsyn i mapper viste ogsa at det i

all hovedsak tas utgangspunkt i veiledende sats ved utbetaling av gkonomisk stenad,
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men at praksisen med a uteve skjonn ved & gjore individuelle og skjonnsmessige
vurderinger i hvert enkelt tilfelle varierer mellom kontorene, og mellom de enkelte
saksbehandlerne innad ved kontorene. Innsyn viser ogsa at det kan vere en viss
praksis blant enkelte saksbehandlere ved enkelte kontor for & vurdere om supplering
ytes avhengig av om bruker etter en gkonomisk beregning har inntekter tilsvarende
eller under norm. Enkelte vedtak ved kontorene viser at hvis bruker har inntekter over
veiledende normsats gjores ikke en individuell og skjonnsmessig vurdering av brukers
helhetlige livssituasjon. Undersokelsen viste at ved to av kontorene er det fokus pa &
ikke yte stenad utover statens veiledende normsats. Innsyn viste ogsa at ved samtlige
kontor begrunnes en del avslag etter en gkonomisk beregning av brukers samlede
okonomi med at bruker burde hatt penger til & dekke eget livsopphold. I tillegg viser
underspkelsen at ved enkelte kontor har det utviklet seg en praksis for i liten grad &

skulle yte tilleggsstonader.

Etter lovtekstens § 18 4. ledd star det at statens sats er veiledende. Det at satsen er
veiledende innebeerer at NAV har rett og plikt til a gjere individuelle og
skjonnsmessige vurderinger utfra den enkeltes helhetlige livssituasjon, jf. rundskriv til
lov om sosiale tjenester, hovednr. 35-2012. I tillegg har bruker krav pa et livsopphold
som er forsvarlig etter § 4 og i trad med lovens formal, se tidligere kommentarer. Vare
funn viser feil og mangler ved skjennsutevelsen. En lovanvendelse hvor det ikke
gjennomferes individuelle og skjonnsmessige vurderinger pa bakgrunn av
husholdningens konkrete og helhetlige situasjon er lovstridig. Det gjelder ogsa
praksisen ved enkelte kontor med i liten grad & yte tilleggsstonader. Praksisen er i strid
med gjeldende lovverk og tilherende rundskriv. Praksisen kan medfere at brukers
rettsikkerhet ikke ivaretas, og at utbetalingene av skonomisk stenad er lavere enn hva
tallene reelt sett burde ha veert. De feilene og manglene som papekes kan imidlertid
ikke forklare okningen i utbetaling av ekonomisk stenad. Tvert imot vil manglende
individuelle vurderinger innebeere at utbetalingene blir lavere enn hvis skjennet hadde

veert utevd etter lovgivers intensjon og i trad med rundskrivet.

Nar det gjelder vurdering av § 19 ved avslag etter § 18 viser bade intervju og innsyn i
mapper at dette praktiseres ulikt ved kontorene, og at § 19 ikke alltid vurderes ved
avslag etter § 18. Funn viser ogsa at lovforstaelsen i noen av vedtakene ikke er i trad
med gjeldende regelverk. I enkelte vedtak ble avslag etter § 19 begrunnet med at
bruker har realiserbare midler som feriepenger, skattepenger ol. Felles for disse

vedtakene er at utestdende penger ikke er realiserbare pa sgknadstidspunktet.

I rundskrivet star det at § 19 skal vurderes ved avslag etter § 18. Videre star det at det
kan veere slik at en utgift ikke er nedvendig for a dekke et forsvarlig livsopphold etter
§ 18, men etter en helhetlig og skjennsmessig vurdering kan ekonomisk stenad likevel

innvilges etter § 19. I folge rundskrivet er § 19 i utgangspunktet ment a skulle dekke to
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typer situasjoner. Situasjonene er like ved at begge vurderes ved avslag etter § 18. Den
ene situasjonen kan gjelde tilfeller hvor begrunnelsen for avslag etter § 18 er at det
omsgkte behov ikke er nadvendig for et forsvarlig livsopphold. Den andre situasjonen
kan gjelde tilfeller hvor bruker ikke har utnyttet sine reelle inntektsmuligheter fullt ut.
Rundskrivet legger til grunn at det er brukers naveerende situasjon som skal vurderes,
og at det skal tas hensyn til at det vil kunne ta noe tid a realisere de utestaende
midlene. Det & gi avslag pa omsekte behov med den begrunnelse at bruker har
realiserbare midler uten a ta hensyn til her og nd situasjonen er i strid med lovgivers
intensjon og rundskrivet. Avslag pa ekonomisk stenad pa overnevnte grunnlag vil
kunne indikere at utbetalingen av gkonomisk stenad er lavere enn en kunne ha

forventet etter en rettsriktig lovanvendelse.

Funn viste at kontorene i storre eller mindre grad kunne ha satt flere vilkar etter § 20
ved begunstigende vedtak etter §§ 18 og 19. Innsynet viste at ved flere av kontorene ble
ikke vilkarssettingen eksplisitt hjemlet i § 20. Undersegkelsen avdekket ogsa en viss
praksis for ikke a beskrive konsekvensen av vilkarsbrudd i vedtaket, og mangler i
forhold til oppfelgning av om fastsatte vilkar var gjennomfert fra brukers side. I
rundskrivet star det at konsekvensene av a ikke folge opp vilkar skal fremga av vedtak,
og at det ikke er hjemmel for & sette vilkar som ikke folges opp av NAV. Det & ikke
sette vilkar og ikke folge opp bruker i etterkant kan veere en indikator pd at
sosialhjelpsutbetalingene blir hoye av den grunn at sosialhjelpsmottakere blir
langtidsmottakere av sosialhjelp i stedet for a ha fokus pa at brukers skal bli

selvhjulpen og istandsettes for arbeidslivet.

Funnene viste ogsa at kartlegging av brukers helhetlige situasjon var mangelfull for
eksempel ved at soknadsskjema ikke var fullstendig utfylt, manglende journalnotat ol.
Manglende kartlegging av brukers helhetlige livssituasjon kan indikere at bruker blir
stonadsmottakere over en lenger periode enn neodvendig og medfere hayere utgifter til

utbetaling av skonomisk stenad.

5.4 Oppsummering

Innledningsvis skisserte vi at vi skulle vurdere om feil og mangler ved
saksbehandlingen etter §§ 18, 19 og 20 kunne forklare hoye utbetalinger av skonomisk
stonad. Vi fant ikke at feil og mangler ved lovanvendelsen etter §§ 18 og 19 kan
forklare de hoye utbetalingene pa ekonomisk stenad ved de fire kontorene, snarere
tvert imot at ved en rettsriktig lovanvendelse ville utbetalingene av ekonomisk stenad
veert hoyere. Derimot fant vi at det kunne ha veert satt flere vilkar ovenfor bruker etter
§ 20 ved kontorene, og at ved a sette flere vilkar ville de skonomiske utbetalingene pa

sikt veert lavere.
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6 KONKLUSJONER OG ANBEFALINGER

Hensikten med denne studien har veert a finne arsaker til de senere ars vekst i
sosialhjelpsutgiftene i Hamarregionen, og a identifisere mulige tiltak for & handtere
utviklingen. I dette avsluttende kapittelet oppsummerer vi studiens sentrale funn, og vi

presenterer vare samlede konklusjoner og anbefalinger.

6.1 Sentrale funn

Studien har bestatt av tre hoveddeler. Vi presenterer forst sentrale funn fra hver av de tre

delene og presenterer til slutt vare samlede konklusjoner og anbefalinger.

1. Statistikk: Vi har analysert tallmateriale som viser kostnadsutviklingen for
okonomisk sosialhjelp i de fire kommunene. Hensikten med denne analysen var &
fa innsikt i hva som gjer at utgiftene oker (f.eks. er det andel mottakere som gker,
eller storrelsen pa utbetalingene, eller er det flere langtidsmottakere). Videre har vi
i denne delen undersgkt hvordan veksten i sosialhjelpsutgiftene kan ha
sammenheng med endringer i arbeidsmarkedet, og utvikling pa andre

stonadsomrader.

Den statistiske analysen ga ikke sa klare funn som vi hadde hapet, og dette skyldes
delvis svakheter i datamaterialet fordi regnskapet fores pa ulike mater i
kommunene. I ettertid ser vi ogsa at vi kunne valgt andre metodiske tilneerminger
som kunne gitt bedre innsikt, slik som a velge feerre variabler og undersoke disse
mer inngadende, eller undersegke individuell sakshistorikk.

Vi har likevel fatt bekreftet at veksten skyldes okning i andelen mottakere av
sosialhjelp. Dette kan kanskje virke innlysende, men storre utbetalinger pr.
mottaker eller lengre stenadsperioder kunne ogsa veert forklaringer pa veksten.
Nar det er andelen mottakere som gker tilsier dette at det er viktig & prioritere
forebyggende arbeid i kommunen og veiledning og oppfelgingsarbeid pa
sosialhjelpsomradet.

Vi har dessuten sett at ledigheten har gatt ned og sysselsettingen har vokst

samtidig som sosialhjelpen har okt i Hamarregionen, som bekrefter at endringer i

arbeidsmarkedet i liten grad kan forklare veksten i deltakerkommunene.
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Nar det gjelder utviklingen pa Arbeidsavklaringspenger (AAP) ser vi antydninger
til at reduksjonen i andelen som tildeles AAP har innvirkning pa andelen
mottakere av sosialhjelp, men det er ikke tydelig i alle kommunene. For ovrig er
sammenhengen mellom nedgangen i AAP og vekst i sosialhjelp mindre tydelig i
den statistiske analysen enn hva vi forventet ut fra fase 1.

Analysene viser videre indikasjoner pa at antall deltakere i
introduksjonsprogrammet for flyktninger pavirker sosialhjelp etter avsluttet

program, men her er det ogsa visse forskjeller mellom kommunene.

2. Organisering: Vi har kartlagt organiseringen av sosialhjelpsomradet i NAV-
kontorene. I kartleggingen har vi blant annet sett pa fordeling av personalressurser
og prinsipper for oppgavefordeling pa sosialhjelpsomradet. Vi har ogsa belyst
organiseringen ved & se pa saksgangen ved kontorene. Ved a undersgke
organiseringen far vi blant annet innsikt i om kontorene prioriterer kartlegging,
veiledning, oppfelging og arbeidsretting pa sosialhjelpsomradet, eller om arbeidet
med egkonomisk sosialhjelp primeert er knyttet til utbetalinger og saksbehandling
av stonadskrav. Hvis kontorene er organisert slik at de har kapasitet til a drive
veiledning og arbeidsrettet oppfelging, kan dette ha betydning for
sosialhjelpsutgiftene.

Kartleggingen av organisering viser at kontorene er godt dekket nar det gjelder
formalkompetanse pa sosialhjelpsomradet. Alle kontorene jobber med endringer av
organisasjonsmodellene som skal gjore kontorene bedre i stand til 4 jobbe med
sosialhjelp som en mer aktiv eller «arbeidsrettet» ytelse. Dette er blant annet knyttet
til innfering av aktivitetsplikten for sosialhjelp. Kontorenes modeller har ulike
styrker og svakheter som dreftes i kapittel 4. Kontorene ma veere bevisste pa
styrker og svakheter i de modellene som er valgt, slik at de evner a utnytte styrkene
og kompensere for svakheter i de ulike lasningene. A finne gode organisatoriske
modeller krever kontinuerlig innsats. Dette handler om a se pa om systemer for
oppgavefordeling er hensiktsmessig, og om ansatte har rett kompetanse til & lose de
oppgavene de har ansvaret for. I intervjuene fremkommer det at kontorene har noe
ulike behov for kompetanseutvikling, dette er det redegjort for under presentasjon

av hver av kommunene i kapittel 4.

3. Saksbehandling: Vi har undersekt lovanvendelse i saksbehandlingen ved
kontorene. Hensikten med denne delen var & se pa om det var forhold ved
saksbehandlingen av stenadskrav som kan bidra til a forklare de hoye
utbetalingene. Videre har malet veert a se pa kvaliteten i saksbehandlingen generelt

for & undersgke mulige forbedringspotensial.

Undersgkelsen viser at det ikke er forhold ved saksbehandlingen som tilsier at

sosialhjelpsutbetalingene burde veert lavere i deltakerkommunene. Tvert imot viser
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undersgkelsen eksempler pa at utbetalingene i en del tilfeller burde veert hoyere ut
fra gjeldende regelverk. Samtidig fremkommer det at fastsetting og oppfelging av
vilkar (for eksempel vilkar om arbeid) kan praktiseres mer aktivt, og som papekt
over kan dette forventes a ha innvirkning pa sosialhjelpsutbetalingene. Samtidig vil
mer systematisk bruk av arbeid og aktivitet som vilkar kreve mer ressurser i NAV-
kontorene nar det gjelder tid til saksbehandling (utforming av vedtak) og
oppfelging av vilkar.

Undersgkelsen av saksbehandlingspraksis viser for ovrig at det er krevende &
behandle seknader om gkonomisk sosialhjelp fordi regelverket &pner for stor grad
av skjonnsutevelse. Dette stiller hoye krav til saksbehandlingen for & sikre kvalitet
og brukernes rettssikkerhet. Studien viser eksempler pa at saksbehandlingen kan

styrkes gjennom kompetansetiltak knyttet til skjgnnsutevelse og lovanvendelse.

6.2 Samlede konklusjoner og anbefalinger

Vi har sett pa utviklingen i sosialhjelpsutgiftene i Hamarregionen fra ulike stasted i dette
prosjektet. Studien har ikke gitt noen klare svar pa hva som er arsaker til gkningen, men vi
har pekt pa flere mulige arsaksforhold. Nar det ikke er noen enkeltforklaringer som peker
seg tydelig ut sa skyldes nok dette at det er flere forhold som spiller inn. Studien viser ogsa

at veksten skyldes forhold som kan veere vanskelig a tallfeste og beregne statistisk.

Det er sannsynlig at den tydelige skningen fra 2013 har sammenheng med endringer som
fulgte av NAV-reformen, og vi har beskrevet at dette handler om ulike mekanismer.
Sosialhjelpen er sarbar for endringer i samfunnet og i de statlige stenadsordningene fordi
det er velferdsstatens siste sikkerhetsnett som skal sikre forsvarlig livsopphold for utsatte
grupper. Det betyr at utviklingen i sosialhjelp ma ses i sammenheng med andre
samfunnsendringer. Vi mener det er viktig at NAV og kommunal ledelse ser helhetlig pa
sosial- og velferdstjenestene, og er bevisste pa at skonomisk sosialhjelp pavirkes av
endringer i de statlige velferdsordningene.

Studien har vist at gkningen i sosialhjelpsutgiftene i hovedsak skyldes gkning i andel
mottakere. Det betyr ogsa at det blir okt press pa tjenestene, og det blir mer krevende &
handtere saksbehandling og oppfelgingsoppgaver. Det er da viktig at kontorene har
tilstrekkelig ressurser til & sikre kvalitet i saksbehandlingen, og til & drive veiledning og
oppfelgingsarbeid som kan gjore mottakere i stand til 8 komme ut av situasjonen.

Kapasitetspress over tid kan gjere at veiledning og oppfelgingsarbeidet nedprioriteres, og
at det primeert fokuseres pa saksbehandling og utbetaling av stonad. Dette vil gjore det
vanskelig for NAV-kontorene & snu utviklingen med okte utbetalinger. Det ma derfor
investeres i sosialhjelpsomradet for at kontorene skal kunne hadndtere de gkte
sosialhjelpsutgiftene pa sikt. Vi har i rapporten redegjort for at det er behov for noe ulike
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tiltak og satsninger i de forskjellige kommunene. Det er likevel mulig 8 komme med noen

generelle anbefalinger om tiltak.
Kompetansetiltak:

e Styrking av kompetanse i bruk av NAVs arbeidsrettede oppfelgingsmetodikk
(behovsvurderinger og arbeidsevnevurderinger)

e Styrking av kompetanse i bruk av fagsystemet Arena som oppfelgingsverktoy

e Styrking av kompetanse om NAVs tiltaksapparat og muligheter for bruk av tiltak
for sosialhjelpsmottakere

e Styrking av kompetanse i lovanvendelse etter §§ 18, 19 og 20 i lov om sosiale
tjenester

o Sikre vedlikehold og utvikling av veiledningskompetanse ved at det jevnlig
gjennomferes gruppeveiledning pa NAVs veiledningsplattform

Organisering;:

Rapporten viser at kontorene i Hamarregionen allerede jobber med organisatoriske
endringer som skal bidra til a styrke arbeidet med sosialhjelp. Tiltak knyttet til organisering
er derfor allerede delvis implementert, og pa dette omradet er det primeert behov for a
folge opp om de losningene som er valgt fungerer etter intensjonen. I rapporten (kapittel 4)
drefter vi styrker og svakheter ved de ulike modellene. Kontorene bor folge opp om de
evner a utnytte styrkene og kompensere for svakhetene i de modellene som er valgt, slik at

sosialhjelpsomradet er hensiktsmessig integrert med NAV-kontorenes samlede tjenester.

I deler av var analyse har vi vist at sosialhjelpsutgiftene pavirkes av
introduksjonsprogrammet for nybosatte flyktninger. Med okt andel bosatte flyktninger og
deltakere i introduksjonsprogrammet, er det viktig at det sikres godt samarbeid mellom
NAYV, flyktningetjenesten og voksenoppleeringen. Slikt samarbeid er viktig for a sikre
arbeidsretting i introduksjonsprogrammet, som vil gjore flere i stand til & ga over i arbeid

etter deltakelse i programmet.

Styringsverktoy:

I begge fasene av dette prosjektet har det fremkommet at det er uklarheter knyttet til
regnskapstall og rapporterte KOSTRA-tall knyttet til sosialhjelp i kommunene. Svakheter i
tallmaterialet gjor det lite egnet som styringsverktoy, og det svekker kommunenes evne til
a ha oversikt over utviklingen pa sosialhjelpsomradet. Gjennomgang av rutiner for
regnskapsfering og KOSTRA-rapportering er derfor ogsa aktuelle tiltak som kan gi bedre
forutsetninger for kontroll og styring av sosialhjelpsomradet.
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8 VEDLEGG

8.1 Vedlegg 1: Variabler som inngar i statistisk analyse

Kommunens utgifter

A Pkonomisk sosialhjelp (boutgifter (BTO))

A @konomisk sosialhjelp (boutgifter (NTO))
A @Pkonomisk sosialhjelp (Livsopphold (Bto))
A @konomisk sosialhjelp (Livsopphold (NTO))

Mottakere

A Antall hovedmottakere gk. Sosialhjelp

A Antall hovedmottakere gk. Sos.hj 18-24ar
A Antall hovedmottakere gk. Sos.hj 24 ar ->

Arbeidsledighet og arbeidsmarked
A Helt ledige

A Helt ledige tom 26uker

A Helt ledige > 26 uker

A Delvis ledige

A Dagpenger Utbetaling

A Ledige stillinger Tilgang

Ufgrhet

A Ufgre Mottakere
Ufgre Tilgang
Ufgre Avgang
AUfgre 18 - 49ar

Arbeidsavklaringspenger
A AAP Mottakere

AAP Tilgang

AAP Avgang

A AAP Utbetaling

Kvalifiseringsprogrammet

A KVP 18-24ar
A KVP 25-66 ar
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Kilde

Kommunene
Kommunene
Kommunene
Kommunene

Kommunene
Kommunene
Kommunene

NAV
NAV
NAV
NAV
NAV
NAV

NAV
NAV
NAV
NAV

NAV
NAV
NAV
NAV

Kommunene
Kommunene

Periode
Maned
Maned
Maned
Maned

Maned
Maned
Maned

Maned
Maned
Maned
Maned
Maned
Maned

Maned
Maned
Maned
Maned

Maned
Maned
Maned
Maned

Maned
Maned



Introduksjonsordningen

A Antall personer pa introduksjonsordningen
Antall nye pa introduksjonsordningen

Intro Avgang

A Utgifter introduksjonsordningen (Bto)

A Utgifter introduksjonsordningen (Nto)

Bemanning med sosialhjelp som arbeidsomrade
A Arsverk
A Antall ansatte

Kommunale boliger og - leieprisutvikling
A Antall utleieboliger
A Gjennomsnittlig leiepris (*)

Befolkningsendringer
A Folketall
A Folketall 16-66

Delkostnadsngkkel @konomisk sosialhjelp *
A Ufgre

A Fattige

A Flyktninger

A Ant. Skilte/ separerte

A Arbeidsledige 16-59

* For & beregne finne verdi i mellomliggende maneder

Kilde

Kommunene
Kommunene
Kommunene
Kommunene
Kommunene

Kommunene
Kommunene

Kommunene
Kommunene

SSB
SSB

Grent hefte
Grgnt hefte
Grent hefte
Grgnt hefte
Grent hefte

Periode
Maned
Maned
Maned
Maned
Maned

Maned
Maned

Maned
Maned

Kvartal
Kvartal

A Angir at variabelen som benytter er differansen mellom resultatet i maneden og i

maneden fgr.
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8.2 Vedlegg 2: Ringsaker kommune - Statistisk analyse

For a undersgke hva som pavirker utbetalingen av skonomisk sosialhjelp har vi tatt
utgangspunkt i variablene som er beskrevet neermere i kapitel 3.2. I Ringsakers analyser er

det trukket ut 13 observasjoner som er vurdert som ekstremverdier 7.

Tabellen nedenfor viser i hvilken grad variablene samvarierer med hhv boutgifter og
utgifter til livsopphold. Samvariasjon som ikke oppfyller signifikanskravet star apent.

Tabell 1: Samvariasjon, signifikante® resultater, 5% niva, Ringsaker kommune, April 2010- april 2016

Boutgifter (bto) * | Livsopphold (bto)
Antall hovedmottakere gk. Sosialhjelp * 0,65 0,43
Antall hovedmottakere gk. Sosialhjelp 18 -24 ar * 0,28 0,02
Antall hovedmottakere gk. Sosialhjelp 25 -> ar * 0,63 0,39
Gjennomsnittlig leiepris * -0,32
AAP avgang, t-1 0,417
KVP deltakere, t-1 -0,30 -0,31
Helt arbeidsledige * -0,47
Delvis arbeidsledige 0,42
Helt langtidsledige (>26 uker) * -0,50
Helt langtidsledige (<=26 uker) * -0,27

* Variabelen er normalfordelt (Shapiro Wilk test)

Kilde: NAV og Ringsaker kommune, beregninger ved @stlandsforskning.

Vi drofter forst ssmmenhengen mellom utbetalingene og antallet som mottar ytelser, og ser
deretter pa faktorer som kan pavirke utbetalingene. Avslutningsvis ser vi pa faktorer som

kan pavirke antallet mottakere av sosialhjelpsytelsene.

Samvariasjon mot Hovedmottakere av ekonomisk sosialhjelp

Tabellen viser at det er stor grad av samvariasjon mellom boutgiftene og antallet
hovedmottakere. Det er gkning i antallet mottakere eldre enn 25 ar som forklarer
hoveddelen av utbetalingene. Vi sa tidligere at det er store variasjoner i gjennomsnittlige
utbetalinger til mottakerne hver méaned, og det er derfor ikke sa overraskende at
samvariasjonen ikke er hoyere enn om lag 0,65. Endringer i utbetalingsnivaet klarer vi ikke
fange opp i registerdataene som benyttes i denne analysen.

Utgiftene til livsopphold har sterre spredning og dette gjenspeiles i en lavere

samvariasjonsfaktor. Korrelasjonen mellom mottakere i aldersgruppen 18- 24 ar og

7 En ekstremverdi er en verdi som skiller seg sterkt fra de gvrige maleverdiene, og de kan pavirke
resultatet betydelig. Verdiene som er trukket ut er basert pd markering som ekstremverdi i SPSS.
8 Det er brukt Spearman rs korrelasjonstest med bakgrunn i at denne ikke krever at variablene er
normalfordelt.

Det er differansen mellom to pafelgende maneder (At =t —t.1)
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livsopphold er signifikant med 0,02, men konfidensintervallet omfatter ogsa 0, og vi kan
derfor ikke med 95 % sikkerhet konkludere med at mottakere i denne aldersgruppen
pavirker utbetalingene. Vi ser ogsa at alle hovedmottakere er marginalt hoyere korrelert
med boutgiftene enn mottakere fra 25 ar og oppover, og vi kan derfor ikke konkludere med

at det er forskjell i hva som gir best forklaring.

Samvariasjon mot Qvrige variabler

Ovenfor konkluderte vi med at veksten i sosialhjelp ikke kan forklares ut fra andelen
arbeidsledige. I denne analysen av samvariasjon ser vi det er en sterk negativ samvariasjon
mellom helt ledige og utbetalt sosialhjelp. Dette forsterker var konklusjon tidligere om at

arbeidsledighet ikke forklarer utviklingen i sosialhjelp i Ringsaker.

Analysen indikerer ogsa en sammenheng mellom antallet som géar ut av AAP ordningen og
okt utbetaling til livsopphold i den pafelgende maneden (t-1). Dette kan tyde pa at det er
en sammenheng mellom de som gar ut av AAP og okte utgifter til sosialhjelp. Som vi skal
se litt senere er det sannsynlig at denne samvariasjonen er tilfeldig. Avgang fra AAP er i
storre grad knytte til overgang til uferetrygd. Vi finner ingen sammenhenger som tilsier at
redusert bruk av AAP i Ringsaker har medfert gkte utbetalinger til boutgifter eller
livsopphold.

Endringer i antallet pa KVP ordningen korrelerer negativt med utbetalingene til bade
boutgifter og livsopphold. Effekten kommer pa sosialhjelp maneden etter endringen i
mottakere av KVP. Det vil si at KVP avlaster sosialhjelpsutgiftene fordi deltakere pa KVP

mottar kvalifiseringsstonad i stedet for sosialhjelp.

Utover dette er det en signifikant, negativ samvariasjon mellom leiepris og boutgifter. En
negativ samvariasjon vil si at ndr leieprisen gker, reduseres boutgiftene. Dette ma ses som
en tilfeldig samvariasjon som ikke kan tillegges vekt. For ovrig indikerer det at nivaet pa
leiepriser i kommunen i liten grad kan forklare utviklingen i sosialhjelp. For de ovrige
variablene vi har kartlagt finner vi ingen signifikant sammenheng med utbetaling av

okonomisk sosialhjelp i Ringsaker.

Regresjon

Som vi redegjorde for i kapittel 3.2 har vi analysert endringer i kommunens utgifter mot
endringer i variablene som inngar i analysene. Nedenfor gar vi gjennom resultatene av
analysene for hhv boutgifter og livsoppholdsutgifter. Vi har begynt analysene med basis i
de funnene vi har gjort i samvariasjonsanalysen, og supplert med ytterligere analyser og
tester. Hensikten er & finne hvilke variabler som pavirker utbetalingene av gkonomisk

sosialhjelp.
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Boutgifter
I analyser basert pa multippel linezer regresjon far vi best forklart modell ved & bruke
endringene i kommunale husleiepriser og ledighet. I modellen nedenfor inngar

AGjennomsnittlig leiepris og A Helt ledige. Modellen er signifikant, og har en R?=0,35. 1

denne modellen er alle forklaringsvariablene normalfordelt, en forutsetning som ma veere

oppfylt for a bruke regresjon.

Figur 8.1: Regresjonsdata, Ringsaker, april 2010-april 2016

Coefficients®
Standardized
Instandardized Coefficients Coefficients
Model B Std. Error Beta t Sig.
1 (Constant) -52942 216 27755 655 -1,8907 061
A Gjennomsnittlig
leiepris -3276,478 1103,728 -,308 -2,9649 004
& Helt ledige -3424013 717,765 - 445 -4.770 000

a. Dependent Variable: & @konomisk sosialhjelp (houtgifter (BTO)

Kilde: NAV og Ringsaker kommune, beregninger ved @stlandsforskning.

Med R? = 0,35 har vi forklart 35 % av variasjonen i modellen. Vi har ikke klart & finne
modellsammensetninger der normalfordeltkravet er oppfylt som gir bedre forklaring pa

endringer i utbetalingene til boutgifter. Vi finner ingen signifikant sammenheng mellom

endringer i folketall og utbetaling, hverken pa totalt antall innbyggere eller i aldersgruppen

16-59 ar. Det er ingen pavisbar sammenheng mellom endringer i utbetalinger av dagpenger

eller til AAP mottakere. Vi har ogsa forsekt a finne trender i materialet ved a forskyve

tidsperiodene.

Det trendskiftet i utbetaling av sosialhjelp som folger av aktivitetsplikt fra desember 2015
har vi heller ikke klart & pavise ved bruk av statistisk metode.

Livsopphold

Utgiftene til livsopphold far i flere maneder ekstremverdier, og variabelen er ikke
normalfordelt. Normalfordelte variabler er en forutsetning for a bruke regresjon som
metode. Vi har forsekt a ta ut ekstremverdier for & se om det bidrar til at kravet om
normalfordeling oppnas. Det ma fjernes mange observasjoner (maneder) for 4 oppna
normalfordeling. En slik reduksjon av datagrunnlaget gjor at materialet samtidig mister

mye av sin verdi. Konklusjon som felger av dette er at det ikke kan gjores

regresjonsanalyser med A Livsopphold som avhengig variabel (det som blir forklart) med

basis i data fra 2010 til 2016.
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Hva pavirker antallet mottakere av ekonomisk sosialhjelp i Ringsaker?

Regresjonsanalysene ga svake resultater med henblikk pa & finne sammenheng mellom
utbetalingene til boutgifter. Er det sa mulig & pavise hva som pavirker endringene i antallet

mottakere av gkonomisk sosialhjelp?

I tabellen nedenfor er korrelasjonen mellom antallet mottakere av skonomisk sosialhjelp
testet mot aktuelle variabler vi har sett pa tidligere. Tabellen viser signifikante resultater.
Det er gjort analyser pa to perioder. Vi har sett pa perioden april 2010 — april 2014, og
perioden januar 2014 — april 2016. Resultatene fra perioden 2014-2016 star i parentes.

Tabellen viser at det er en sterk negativ sammenheng mellom endringer i antallet som er
arbeidsledige og antallet hovedmottakere av ekonomisk sosialhjelp i Ringsaker. For de som
er delvis ledige er det en positiv sammenheng som tilsier at okt antall delvis ledige
medferer flere sosialhjelpsmottakere. Det kan indikere at okt antall delvis ledige gir okning
andel som mottar supplerende sosialstonad. Resultatene stotter det vi fant under
regresjonsanalysene som er at arbeidsledighet ikke er en sterk driver av sosialhjelpen i

Ringsaker.

Analysen gir ingen indikasjon pa hvilke faktorer som pavirker antallet yngre mottakere av

okonomisk sosialhjelp.

Tabell 2: Samvariasjon, signifikante® resultater, 5% niva, Ringsaker kommune, April 2010- april 2016 og
2014-2016 (i parentes).

Antall Antall Ufore tilgang
hovedmottakere | hovedmottakere
ok. Sos. hjelp | ok. Sos.hjelp 18 -
24 ar
Avgang AAP 0,217 0,667
(0,860)
Helt ledige -0,453
(-0,363)
Delvis ledige 0,474 (-0,470)
(0,582)
Helt ledige, lengre enn 26 -0,508
uker (-0,426)

Kilde: NAV og Ringsaker kommune, beregninger ved @stlandsforskning.

Analyser indikerer at det er sterk sammenheng mellom avgang fra AAP og tilgang pa

uforetrygd. Det vil si at en stor andel av de som gar ut av AAP, gar over pa uferetrygd.

9 Det er brukt Spearman rs korrelasjonstest med bakgrunn i at denne ikke krever at variablene er
normalfordelt.
Det er differansen mellom to pafelgende maneder (At = t —t.1)
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Dette gjelder bade i korte og lange tidsperioder. Samvariasjonen er markert hoyere i
perioden 2014-2016 sammenlignet med 2010 — 2016.

Nar vi ser pa hele perioden fra 2010 — 2016 gir analysene indikasjon pa noe samvariasjon

mellom de som gar ut av AAP og okt antall mottakere av sosialhjelp.

Basert pa det tallmaterialet som benyttes i denne analysen finner vi for ovrig lite hold for &
hevde at redusert inntak til AAP har bidratt til ekteutgifter til gkonomisk sosialhjelp i
Ringsaker.

Vi finner heller ikke andre signifikante sammenhenger i vart materiale som kan forklare

endringene i antallet hovedmottakere av skonomisk sosialhjelp.

2013 0g 2014

Vi har gjennomfert samme metodiske tilneerming pa arene 2013 og 2014 med sikte pa &
finne arsakssammenheng mellom hhv utbetalt skonomisk sosialhjelp og antallet
hovedmottakere av sosialhjelp. I tabellene nedenfor har vi summert opp signifikante

samvariasjoner.

Tabell 3: Samvariasjon, signifikante® resultater, 5% niva, Ringsaker kommune, 2013-2014.

Boutgifter Livsopphold
Dagpenger 0,494
Helt ledige >26 uker -0,444 -0,438
Folketall -0,445
KVP t-1 -0,457

Kilde: NAV og Ringsaker kommune, beregninger ved @stlandsforskning.

To ar gir 24 malinger. I vare analyser har vi trukket ut tre av manedene som folge av
ekstreme maleverdier (uteliggere). Det gir oss 21 observasjoner & analysere. Som for
tidsperioden 2010 — 2016 finner vi at ledighet ogsa i denne tidsperioden korrelerer negativt
med boutgiftene. Boutgifter korrelerer positivt med dagpenger i véar analyse. Som vi har
veert inne pa tidligere er var oppfatning at samvariasjon mellom sosialhjelpsutgifter og

ledighet/ dagpenger ikke kan tilleggs mye vekt.

Det er en negativ sammenheng mellom KVP og utgifter til livsopphold som stetter en
oppfatning om at deltakere i KVP avlaster utgiftene til livsopphold. Vi finner ingen
sammenhenger av betydning nar vi analyserer mottakere av skonomisk sosialhjelp mot de

ovrige forklaringsvariablene.

10 Det er brukt Spearman rs korrelasjonstest med bakgrunn i at denne ikke krever at variablene er
normalfordelt. Det er differansen mellom to pafelgende maneder (At = t —t.1)
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8.3 Vedlegg 3: Hamar kommune - Statistisk analyse

For & undersgke hva som pavirker utbetalingen av ekonomisk sosialhjelp tar vi
utgangspunkt i variablene som er beskrevet neermere i kapittel 3.2. Denne analysen tar

utgangspunkt i endringer i variablene pa manedsbasis.

Tabellen nedenfor viser i hvilken grad variablene samvarierer med hhv boutgifter og
utgifter til livsopphold.

Tabell 4: Samvariasjon, signifikante resultater, 5% niva, Hamar!! kommune, April 2010- april 2016

Boutgifter (bto) * | Livsopphold (bto) *
Antall hovedmottakere gk. Sosialhjelp * 0,443 0,412
Antall hovedmottakere gk. Sosialhjelp 18 -24 ar * 0,343 0,341
Antall hovedmottakere gk. Sosialhjelp 25 -> ar * 0,412 0,388
Utgifter til introduksjonsordningen bto 0,261 0,255
Utgifter til introduksjonsordningen nto 0,236
Desember (ja/ nei) 0,251 0,277

* Variabelen er normalfordelt (Shapiro Wilk test)

Vi drofter forst ssmmenhengen mellom utbetalingene og antallet som mottar ytelser, og ser
deretter pa faktorer som kan pavirke utbetalingene. Avslutningsvis ser vi pa faktorer som

kan pavirke antallet mottakere av sosialhjelpsytelsene.

Av tabellen over ser vi at det er en tydelig sammenheng mellom endringen i antallet
registrerte hovedmottakere og endringer i utbetalt skonomisk sosialhjelp. Dette gjelder
bade for boutgifter og livsopphold. Vi hadde imidlertid forventet storre samvariasjon enn
faktorer rundt 0,4. Differansen mellom faktoren pa hhv 18-24 ar og de de som er 25+ er sa
vidt liten at vi ikke kan konkluder med at hovedmottakere fra 25 ar forklarer mere av

utviklingen enn de mottakere i aldersgruppen 18- 24 ar.

For gvrige variabler finner vi at utbetalingene i desember ligger systematisk hoyre enn
gjennomsnittsmaneden. Videre folger kommunens utgifter til introduksjonsordningen
samme utvikling som sosialhjelpsutgiftene. Samvariasjonen mellom
introduksjonsordningen og sosialhjelpsutgiftene skyldes nok mer en tilfeldighet en reell
arsak-virkningssammenheng. Bakgrunnen for det er at vi ikke finner at endringer i antallet

som gar ut av introduksjonsprogrammet folger utviklingen i sosialhjelpsutgiftene.

Regresjon
Som vi redegjorde for i kapittel 3.2 har vi analysert endringer i kommunens utgifter mot

endringer i variablene som inngar i analysene. Gjennom & kombinere utviklingen i flere

11 Det er brukt Spearman rs korrelasjonstest med bakgrunn i at denne ikke krever at variablene er
normalfordelt.
Det er differansen mellom to pafelgende maneder (At =t —t.1)
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variabler kan regresjon bidra til a avdekke sammenhenger som ikke fremkommer nar det
kontrolleres for samvariasjon mellom to variabler.

Vi har ikke klart & finne troverdige, signifikante forklaringsmodeller basert pa regresjon
som metodisk tilneerming for & forklare utviklingen i boutgifter eller livsoppholdsutgiftene.
Vi tror dette bl.a. skyldes manglende periodisering i deler av datagrunnlaget som inngar i

analysene.

Hoa pdvirker antallet mottakere av skonomisk sosialhjelp i Hamar?
Regresjonsanalysene ga i liten grad svar pa sammenheng mellom utbetalingene til
boutgifter og livsopphold. Er det sd mulig & pavise hva som pavirker endringene i antallet

mottakere av gkonomisk sosialhjelp?

I tabellen nedenfor er korrelasjonen mellom antallet mottakere av ekonomisk sosialhjelp
testet mot aktuelle parametere vi har sett pa tidligere. Tabellen viser signifikante resultater.
Det er gjort analyser pa to perioder. Vi har sett pa perioden april 2010 — april 2016, og
perioden januar 2013 — desember 2014. Resultatene fra perioden 2013-2014 star i parentes.

Tabellen gir ingen tydelige svar pa hva som er drivere forgkt antall mottakere av
sosialhjelp. Det er fortsatt en ganske tydelig sammenheng mellom utgiftene kommunen har
til sosialhjelp og til introduksjonsordningen. Deltakere pa introduksjonsprogrammet kan
motta sosialhjelp som supplerende bistand, men omfanget av denne stotten kan ikke veere
sa stor at det forklarer endringene i antallet mottakere av sosialhjelp, eller endringer i
utbetalt ekonomisk sosialhjelp. Vi mener derfor at ssmmenhengen er tilfeldig sa lenge det
ikke samtidig folges med signifikant sammenheng med avgang fra
introduksjonsprogrammet. Vi ser ingen sammenheng mellom antallet personer som er pa
introduksjonsordningen, eller at de som gar ut av ordningen samvarierer med endringer i

antallet mottakere.

Tabell 5: Samvariasjon, signifikante resultater, 5% niva, Hamar*?> kommune, April 2010- april 2016, og
2013-2014 (parentes)

Antall Antall Ufore tilgang
hovedmottakere | hovedmottakere
ok. Sos. hjelp | ok. Sos. hjelp 18-24

25+ ar ar
Utgifter introduksjonsord. 0,269 0,232
Bto (0,635) (0,452)
Utgifter introduksjonsord. 0,238 (0,456)
Nto (0,666)
AAP utbetaling -0,285
AAP avgang 0,419

(0,520)

12 Det er brukt Spearman rs korrelasjonstest med bakgrunn i at denne ikke krever at variablene er
normalfordelt.
Det er differansen mellom to pafalgende maneder (At = t —t.1)
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AAP avgang, t+1 0,284 0,254

Dagpenger -0,397 -0,443
-(0,424)

Ledige stillinger

Delvis ledige (-0,546) (-0,675)

Ufore avgang 0,243

Ufere avgang, t-1 -0,260
(-0,674)

Ufore 16-49 ar (-0,450)

Ufore tilgang, t+1 (0,461)

Personer med lav inntekt (-0,720)

Flyktninger (-0,414)

Kilde: NAV og Hamar kommune, beregninger ved @stlandsforskning.

AAP-ordningen synes & pavirke antallet mottakere av sosialhjelp. Korrelasjonene har lav
verdi noe som tilsier at pavirkningsgraden er lav. For de som gar ut av AAP ordningen er
det sterkere samvariasjon mot de som blir uferetrygdet, dvs. det indikerer at de som gar ut
av AAP gar over pa uferetrygd, og i liten grad over pa sosialhjelp. Utbetalt til AAP
korrelerer negativt med antallet mottakere av sosialhjelp i aldersgruppen 18-24 ar. Vi har
ingen resultater utover dette som styrker en oppfatning om at faerre personer som kommer
inn i AAP medferer flere sosialhjelpsmottakere eller gkte utgifter til sosialhjelp. Samlet
vurdert kan vi derfor ikke konkludere med at redusert bruk av AAP i Hamar har pavirket

sosialhjelpsbudsjettet.

Vére analyser gir ikke signifikant samvariasjon mellom KVP og AAP, eller mellom KVP og
mottakere av skonomisk sosialhjelp. Vi ser ellers at dagpenger og antallet delvis ledige
pavirker sosialhjelpsmottakere. Det synes ogsa & veere en svak sammenheng mellom
avgang fra uforetrygd og antallet som mottar skonomisk sosialhjelp, men her peker

resultatene mot bade okt og redusert antall sosialhjelpsmottakere.

| motsetning til de tre andre kommunene, synes det & veere en sammenheng mellom kriteriedata
fra inntektssystemet og antallet mottakere. Bade antallet personer med lav inntekt og antallet
flyktninger synes & samvariere med antallet mottakere i aldersgruppen 18 - 24 ar. Antall ufare i
aldersgruppen 16 - 49 ar samvarierer med en faktor -0,68 som ma betraktes & vere relativt stor
grad av samvariasjon.
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8.4 Vedlegg 4: Stange kommune - Statistisk analyse

For & undersgke hva som pavirker utbetalingen av ekonomisk sosialhjelp tar vi
utgangspunkt i variablene som er beskrevet neermere i kapitel 3.2. Denne analysen tar

utgangspunkt i endringer i variablene pa manedsbasis.

Tabellen nedenfor viser i hvilken grad variablene samvarierer med hhv boutgifter og
utgifter til livsopphold.

Tabell 6: Samvariasjon, signifikante®® resultater, 5% niva, Stange kommune, April 2010- april 2016

Boutgifter (bto) * Livsopphold (bto) *

Antall hovedmottakere gk. Sosialhjelp * 0,257

Antall hovedmottakere gk. Sosialhjelp 18 -24 ar

*

Antall hovedmottakere gk. Sosialhjelp 25 -> ar * 0,261
Nye pa introduksjonsprogrammet t-1 0,277
Introduksjonsprogrammet avgang, t-1 0,297
Desember (ja/ nei) 0,388

* Variabelen er normalfordelt (Shapiro Wilk test)

Kilde: NAV og Stange kommune, beregninger ved @stlandsforskning.

Vi drofter forst ssmmenhengen mellom utbetalingene og antallet som mottar ytelser, og ser
deretter pa faktorer som kan pavirke utbetalingene. Avslutningsvis ser pa faktorer som kan

pavirke antallet mottakere av sosialhjelpsytelsene.

Tabellen over viser at det er samvariasjon mellom livsoppholdsutgiftene og antallet
hovedmottakere for utgiftene til livsopphold, mens det ikke er det for boutgiftene. Det er
endringer i antallet mottakere eldre enn 25 ar som forklarer hoveddelen av utbetalingene.
Vi viste tidligere til store variasjoner i gjennomsnittlige utbetalinger hver maned. Disse
svingningene er sa langt den statistiske analysen viser, ikke samvarierende med antallet
mottakere av bistand til boutgifter. For livsopphold er samvariasjonen 0,26 med antallet

mottakere av sosialhjelp, noe som ma betraktes som sveert lavt.

For de ovrige variablene vi tester mot, er det tre variabler som samvarierer signifikant med

livsoppholdsutgiftene. Ingen variabler samvarierer signifikant med boutgiftene.

Resultatene indikerer at introduksjonsprogrammets deltakere pavirker utgiftene til

livsopphold nar de kommer inn i ordningen og/ eller nar de gar ut av den.

13 Det er brukt Spearman rs korrelasjonstest med bakgrunn i at denne ikke krever at variablene er
normalfordelt.
Det er differansen mellom to pafelgende maneder (At =t —t.1)
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Vi ser ogsa at desember avviker fra gjennomsnittlig utbetalt de ovrige manedene. Dette
viser at den praksis NAV Stange har for ekstra utbetalinger i desember blir identifisert i
den statistiske analysen.

Regnskapstallene i Stange

Av de 10 mest ekstreme boutgiftene i hele maleperioden, er fem av dem i 2015. De ovrige
fem fordeler seg jevnt pa 2011-2014. Det er problematisk a fjerne mange observasjoner fra
materialet, og vi har derfor i stedet valgt & kontrollere samvariasjon i perioden fra april

2010 — desember 2014. Det gir resultatene som fremgar i tabellen nedenfor:

Tabell 7: Samvariasjon, signifikante* resultater, 5% niva, Stange kommune, April 2010- desember 2014,
mai 2016 kr.

Boutgifter (bto) * Livsopphold (bto) *
Antall hovedmottakere gk. Sosialhjelp * 0,474
Antall hovedmottakere gk. Sosialhjelp 18 -24 ar
* ,395
Antall hovedmottakere gk. Sosialhjelp 25 -> ar * 0,484
Nye pa introduksjonsprogrammet t-1
Introduksjonsprogrammet avgang -0,356 0,287
Ledige stillinger 0,413
Januar (ja/ nei) -0,271
Desember (ja/ nei) 0,452

Kilde: NAV og Stange kommune, beregninger ved @stlandsforskning.

Med unntak av at de som gar ut av introduksjonsprogrammet samvarierer med utgiftene,

gir analysen pa et redusert datasett lite interessante resultater.

Regresjon

Som vi redegjorde for i kapittel 3.2 har vi analysert endringer i kommunens utgifter mot
endringer i variablene som inngar i analysene. Gjennom & kombinere flere variabler kan
regresjon bidra til & avdekke sammenhenger som ikke fremkommer nar det kontrolleres for
samvariasjon mellom to variabler. Nar vi analyserer perioden april 2010 — april 2016 gir
ikke en regresjonstilneerming resultater som kan bidra til & forklare hva som pavirker

boutgiftene.

I analysen av utgiftene til livsopphold finner vi at andelen ledige stillinger?® har
sammenheng med utbetalingene. I tillegg ligger desember systematisk hoyere enn gvrige

maneder med ca. 341 000,-. Modellen med ledige stillinger og variabelen desember (ja/nei)

14 Det er brukt Spearman rs korrelasjonstest med bakgrunn i at denne ikke krever at variablene er
normalfordelt.

Det er differansen mellom to pafglgende maneder (At =t —t.1)

15 variabelen oppfyller ikke kravet til normalfordelt. Shapiro-Wilk = 0,024. Vi har likevel valgt & ta den med
da et redusert krav til normalfordeling ville akseptert testresultatet for normalfordelt variabel..
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forklarer 14 prosent av avviket. Dvs at 86 prosent av avviket pavirkes av andre forhold.

Modellen bidrar felgelig i liten grad til 4 besvare det vi onsker & avdekke.

Figur 8.2: Regresjonsmodell, Stange, april 2010-april 2016

Coefficients®
Standardized
Unstandardized Coefiicients | Coefficients 495,0% Confidence Interval for B
Model B Std. Error Beta t Sig. Lower Bound | Upper Bound
1 (Constant) _364426,226 | 146495350 _2,488 015 | -656601,990 | -72250.463
Desember 341250128 | 131279817 290 2,599 o011 79420788 | 603079,468
%lggg';'e stillinger -2262,430 1112,361 2227 | 2034 046 -4480,964 -43,897

a. DependentVariable: & @konomisk sosialhjelp (Liveopphold (Bto))

Kilde: NAV og Stange kommune, beregninger ved @stlandsforskning.

Hua pdvirker antallet mottakere av okonomisk sosialhjelp i Stange?
Regresjonsanalysene ga i liten grad svar pa hvilke forhold som pavirker utbetalt
okonomisk sosialhjelp. Er det sa mulig & pavise hva som pavirker endringene i antallet

mottakere av skonomisk sosialhjelp?

I tabellen nedenfor er korrelasjonen mellom antallet mottakere av ekonomisk sosialhjelp
testet mot aktuelle parametere vi har sett pa tidligere. Tabellen viser signifikante resultater.
Det er gjort analyser pa to perioder. Vi har sett pa perioden april 2010 — april 2016, og
perioden januar 2013 — desember 2014. Resultatene fra perioden 2013-2014 star i parentes.

Tabellen gir ingen tydelige svar pa hva som er drivere pa okt antall mottakere av
sosialhjelp. I hele analyseperioden pavirker antallet deltakere pa introduksjonsordningen
antallet mottakere av sosialhjelp fra 25 ar og eldre. Ut fra testresultatene ser det ut som
sosialhjelpsmottakere i aldersgruppen 18 - 24 ar gar over pa AAP. For begge disse
omradene er effekten storre i 2013-2014 enn nar vi ser pa hele maleperioden. Dagpenger og
helt ledige indikerer at antallet mottakere oker nar ledigheten og dagpenger gar ned. Vi
hadde forventet motsatt effekt, og legger til grunn at denne sammenhengen er tilfeldig i

vart materiale.

I perioden 2013 og 2014 ser det ut til at okt antall utlyste stillinger i kommunen gir nedgang
i mottakere fra 25 ar, samt okt ledighet gir flere mottakere i aldersgruppen 18-24 ar.
Analysene indikerer ogsa at overgang fra uferetrygd til alderspensjon gir en gkning i
antallet mottakere av sosialhjelp. Dette kan ha sammenheng med pensjonsreformen som
medferte endringer fra 2011, ved at overgang fra uferetrygd til alderspensjon fikk lavere
manedlige utbetalinger. Det kan hende det medferer at sosialhjelp gis som supplerende

stonad i tillegg til alderspensjonen.
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Tabell 8: Samvariasjon, signifikantel® resultater, 5% niva, Stange kommune, April 2010- april 2016, og

2013-2014 (i parentes)

Antall Antall Ufore tilgang
hovedmottakere | hovedmottakere
ok. Sos.hjelp ok. Sos.hjelp 18-
25+ 24ar
Avgang introduksjonsord. 0,231
(0,464)
Tilgang Introduksjonsord, -0,255
t-1 (-0,455)
AAP tilgang, t-1 -0,230
(-0,586)
AAP avgang 0,756
(0,742)
Dagpenger -0,233
Helt ledige tom 26 uker -0,242
Januar (ja/ nei) -0,277
Ledige stillinger (-0,555)
Delvis ledige (-0,516) (-0,574)
Helt ledige (0,481)
Ufere avgang (0,410)

Kilde: NAV og Stange kommune, beregninger ved @stlandsforskning.

Analysene indikerer at det er sterk sammenheng mellom avgang fra AAP og tilgang pa

uferetrygd. Dette gjelder bade i kort og lang tidsperioder. Vi fant ingen signifikant

sammenheng mellom avgang fra AAP og okt utbetaling av sosialhjelp ovenfor, og

resultatene fra denne analysen indikerer ikke noe annet. Videre viser analyseresultatet at

en nedgang i antall som innvilges AAP har medfort en gkning i antallet

sosialhjelpsmottakere i aldersgruppen 18 - 24 ar. Denne effekten ser ogsa ut til a veere

sterkere i perioden 2013-2014 enn nar vi ser pa hele perioden fra 2010-2016.

Utover dette finner vi ikke andre signifikante sammenhenger i vart materiale som kan forklare
endringene i antallet hovedmottakere av gkonomisk sosialhjelp.

16 Det er brukt Spearman rs korrelasjonstest med bakgrunn i at denne ikke krever at variablene er

normalfordelt.

Det er differansen mellom to pafglgende maneder (At =t —t1)
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8.5 Vedlegg 5: Laten kommune - Statistisk analyse

Analysen tar utgangspunkt i endringer i variablene pa manedsbasis.

Tabellen nedenfor viser i hvilken grad variablene samvarierer med hhv boutgifter og
utgifter til livsopphold. Det er ikke s& overraskende at det er stor grad av samvariasjon
mellom utgiftene og antallet som mottar skonomisk sosialhjelp. Det gjelder bade totalt
antall hovedmottakere og-- hovedmottakere i aldersgruppen 18 — 24 ar. Samvariasjonen er
omtrent lik for boutgifter og livsopphold. En samvariasjon pa om lag 0,5 er lavt og skyldes
de store svingninger i manedsutbetalingene, samtidig som antall hovedmottakere er

relativt stabilt over tid.

Tabell 9: Samvariasjon, signifikante!” resultater, 5% niva, Lgten kommune, April 2010- april 2016

Livsopphold

Boutgifter (bto) * (bto)*
Antall hovedmottakere gk. Sosialhjelp * 0,494 0,452
Antall hovedmottakere gk. Sosialhjelp 18 -24 ar 0,298 0,529
Antall deltakere i introduksjonsordningen 0,289
Avgang introduksjonsordningen 0,330 0,304
Avgang introduksjonsordningen, t-1 0,307
Helt arbeidsledige * 0,268
Desember -0,237

* Variabelen er normalfordelt (Shapiro Wilk test)

Kilde: NAV og Lgten kommune, beregninger ved @stlandsforskning.

Det er samvariasjon mellom endringer i sosialhjelpsutgiftene og endringer i antallet som
deltar i introduksjonsordningen, og dette gjelder bade boutgifter og livsoppholdsutgiftene
til kommunen. Avgang er de som gar ut av introduksjonsprogrammet. En positiv
samvariasjon med utgifter til gkonomisk sosialhjelp indikerer at de som avslutter
introduksjonsprogrammet mottar sosialhjelp. En samvariasjonsfaktor pa 0,3 er svak
samvariasjon og den sier ingenting om omfang eller niva pa hva en som gar ut av
programmet medferer i okt sosialhjelpsutgift. Laten har fa personer i
introduksjonsprogrammet og analyseresultatet er derfor ogsa omfattet med usikkerhet.
Analysen indikerer at noen av de som gar ut av introduksjonsprogrammet forst mottar
sosialhjelp den pafelgende maneden etter avgang (t-1). Vi ser at dette gjelder boutgifter,
hvilket kan forklares med at leie er betalt ut den méneden avgang fra programmet blir

registrert eller at det er etterslep i registrering av bougifter.

17 Det er brukt Spearman rs korrelasjonstest med bakgrunn i at denne ikke krever at variablene er
normalfordelt.
Det er differansen mellom to pafelgende maneder (At =t —t.1)
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For Leten indikerer analysene at arbeidsledighet pavirker boutgiftene, men vi finner ikke
en slik sammenheng med utgiftene til livsopphold. En sa vidt lav samvariasjon som 0,27
indikerer svak sammenheng med boutgiftene. En positiv samvariasjon indikerer at ved okt
ledighet gker utgiftene. Vi ser ellers at livsoppholdsutgiftene samvarierer systematisk med
desember, og at vi ikke finner en tilsvarende samvariasjon for boutgiftene. Desember er en
maned med gjennomgdende hoyere utgifter enn gjennomsnittsmaneden. Hoyere bidrag i

desember skyldes bistand i forbindelse med julehoytiden.

Tabellen over gir begrenset indikasjon pa hva som er drivere av sosialhjelpsutgiftene i
Laten. Vi finner ingen malbar effekt mot eksempelvis avgang fra AAP. Faktorer som inngar
inn fordelingen av inntektssystemet finner heller ingen signifikant samvariasjon til.

Utgiftene viser ingen sammenheng med innbyggertall eller antall innbyggere 16 — 66 ar.

Modell for utgiftsutviklingen

Som vi redegjorde for i kapittel 3.2 har vi analysert endringer i kommunens utgifter mot
endringer i variablene som inngar i analysene. Resultatet fra disse analysene er at vi ikke
klarer a finne signifikante sammenhenger mellom utgiftene og de ulike
forklaringsvariablene. Neste steg er derfor a se om det kan vi kan avdekke om, og pa
hvilken mate, ulike trekk ved kommunen pavirker antallet som mottar gkonomisk

sosialhjelp.

Hoa pdvirker antallet hovedmottakere?

I tabellen nedenfor er korrelasjonen mellom antallet mottakere av gkonomisk sosialhjelp
testet mot aktuelle parametere vi har sett pa tidligere. Tabellen viser signifikante resultater.
Det er gjort analyser pa to perioder. Vi har sett pa perioden april 2010 — april 2014, og
perioden 2013-2014. Resultatene fra den siste perioden stér i parentes. P4 bakgrunn av den
innledende dreftingen av Loten har vi ogsa analysert perioden 2013 - april 2016, jfr. Figur
3.18. Dette ga ikke mer informasjon og er derfor ikke tatt med i rapporten.

Nar vi ser pa de som kommer inn i AAP ordningen, finner vi ingen signifikant
sammenheng med endring i antallet som mottar skonomisk sosialhjelp. Men resultatene
indikerer at nar antallet AAP mottakere gar ned, gker antallet som mottar sosialhjelp. Fra
sommeren 2013 har det veert en nedgang i antallet personer som er pa AAP ordningen. Vi
kan ikke tydelig konkludere med at et redusert inntak pa AAP har bidratt til et okt antall
mottakere av gkonomisk sosialhjelp, men resultatene indikerer at det er en slik

sammenheng.

Nar vi bare ser pa de som gar ut av AAP ordningen finner vi ikke en sammenheng med
okning i boutgifter men det er en svak samvariasjon mot de yngste mottakerne. Det er en
tydelig samvariasjon mellom avgang fra AAP og gkning i antall ufere. Samvariasjonen er
signifikant i begge tidsperiodene og ligger rundt 0,5, hvilket indikerer at en storre andel av

de som gar ut av AAP ordningen gar over pa uferetrygd, noe som ogsa er forventet.
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Nar vi sa pa samvariasjon mot utgiftene over, paviste vi en sammenheng mellom

boutgifter og helt ledige. Nar vi analyserer mottakere av sosialhjelp er det delvis ledige

som synes a pavirke antallet som mottar sosialhjelp. For Loten er samvariasjonen mellom
helt ledige og delvis ledige svak i perioden april 2014 — april 2016 (-0,3) og ikke signifikant i
perioden 2014-2016. Basert pa testresultatene er det rimelig a legge til grunn at gkt ledighet

medforer at flere har behov for skonomisk sosialhjelp, men at det ikke er en sentral

kostnadsdriver.

Tabell 10: Samvariasjon, signifikante!® resultater, 5% niva, Laten kommune, April 2010- april 2016 og

2013-2014 (i parentes).

Antall Antall Ufore tilgang
hovedmottakere | hovedmottakere
ok. Sos. hjelp ok. Sos. hjelp 18-
24ar
AAP deltakere -0,339
Avgang AAP 0,483
(0,576)
Avgang AAP, t-1 0,240
Delvis ledige 0,255 0,286
0,471)
Tilgang Intro 0,254
Avgang Intro 0,253
Desember 0,401 0,237
(0,436)

Kilde: NAV og Lgten kommune, beregninger ved @stlandsforskning.

Som for analysen mot sosialhjelpsutgiftene tidligere i kapittelet, viser avgang fra

introduksjonsprogrammet positiv samvariasjon med antallet mottakere av sosialhjelp.

Dette resultatet stotter var drefting ovenfor. Vi ser ogsa at det er en gkning i antallet som

mottar sosialhjelp i desember sammenlignet med ovrige maneder i aret

18 Det er brukt Spearman rs korrelasjonstest med bakgrunn i at denne ikke krever at variablene er

normalfordelt.

Det er differansen mellom to pafglgende maneder (At =t —t.1)
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8.6 Vedlegg 6: Intervjuguide organisering

Intervjuguide: Veiledning og oppfalging sosialhjelp
Til giennomfgring av intervjuer med fagansvarlig/ teamleder el. for
sosialhjelpsomradet.

1. Kontorets ressurser/ kompetanse pa sosialhjelpsomradet
(antall arsverk, fordeling, formalkompetanse)

2. Forholdet mellom saksbehandling av sgknader om gkonomisk sosialhjelp og
kartlegging/veiledning/oppfalging av sosialhjelpsomradet
(Organisasjonsmodell, arbeidsdeling, ressursfordeling, integrering av oppgavene/
strukturer for samarbeid mellom medarbeidere)

3. Saksgang/ brukerforlgp ved sgknad om gkonomisk sosialhjelp
(Tegn og forklar)

4. Rutiner og verktgy for mottak, kartlegging og veiledning av (nye)
sosialhjelpsmottakere
(innhente relevante dokumenter)

5. Praksis for bruk av vilkar ved tildeling av gkonomisk sosialhjelp (paragraf 20)
(kontorets/kommunens handtering av vilkarssetting, praktisering av aktivitetsplikten)

6. Begrensninger ved bruk av vilkar ved tildeling av gkonomisk sosialhjelp
(Eks. tilgang pa relevante aktiviteter, ressurser til oppfglging, sanksjonsmuligheter,

7. Kontorets forbedringspotensial pa sosialhjelpsomradet?
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Sosialhjelp i Hamarregionen. Sluttrapport fra fase 2

Hensikten med prosjekt gkte sosialhjelpsutgifter er & identifisere arsaker til de senere
ars gkning i sosialhjelpsutgifter i de fire kommunene som utgjgr Hamarregionen.
Denne rapporten sammenstiller funn fra prosjektets fase 2 som bestar av statistisk
analyse, kartlegging av organisering, og en kvalitativ studie av
saksbehandlingspraksis og lovanvendelse. Rapporten presenterer prosjektets
samlede funn og anbefalinger om aktuelle tiltak.
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