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Sammendrag

Formalet med aktivitetsplikt for sosialhjelpsmottakere under 30 ar, som ble innfert 1. januar
2017 gjennom en endring i sosialtjenesteloven, var & styrke den enkeltes muligheter for
overgang til arbeid eller utdanning eller & bli selvforsgrget pa annen mate. Lovendringen
medfarte en plikt for kommunene til & stille vilkar om aktivitet til personer under 30 som
mottar gkonomisk stgnad og skulle innebzre gkt oppfalging av disse personene. Fordi
kommunene skulle stille vilkar om deltakelse i disse aktivitetene, medfarte lovendringen ogsa
en plikt for mottakerne til & delta. Bade far og etter lovendringen skulle vilkar ikke vere
uforholdsmessig byrdefulle for stanadsmottaker eller begrense hans eller hennes handle- eller

valgfrihet pa en urimelig mate.

Pa oppdrag fra Arbeids- og velferdsdirektoratet har Frischsenteret og Institutt for
samfunnsforskning evaluert innfgringen av plikt for kommunene til & stille vilkar om aktivitet
til sosialhjelpsmottakere under 30 ar. Formalet med dette prosjektet har veert & frambringe

kunnskap om hvordan denne innfgringen har virket for personer under 30 ar.

Prosjektet har bestatt av to deler — én kvalitativ og én kvantitativ. Den kvalitative delen ble
giennomfart av Hilde Lidén og Hakon Solbu Traetteberg og var basert pa intervjuer med
ansatte ved og brukere hos seks NAV-kontor i forskjellige deler av landet. Resultatene fra
dette arbeidet ble presentert i prosjektets delrapport 1, som ble levert i 2019. Denne farste
delen av prosjektet omhandlet brukere og ansatte pa NAV-kontoret sine erfaringer med bruk
av aktivitetsplikten. Resultatene fra dette arbeidet ble publisert som prosjektets delrapport 1
(Lidén og Treetteberg, 2019). Her framgar det at det er et stort sprik i hvordan NAV-kontorene
arbeider med aktivitetsplikt, og at de fleste ansatte er positive til aktivitetsplikten, mens bildet
er mer delt blant brukerne. Et viktig funn er at fa av NAV-kontorene i utvalget far gitt
meningsfull og velegnet aktivitet til hele bredden av en meget sammensatt brukergruppe. Vi

gir et sammendrag av delrapport 1 i seksjon 1.4.

Delrapport 2 er en kvantitativ evaluering av om innfaringen av aktivitetsplikten har pavirket
den enkeltes muligheter for overgang til arbeid eller utdanning, eller for & bli selvhjulpen pa
annen mate, og om den har hatt andre, utilsiktede konsekvenser. Hovedproblemstillingene er
om innfgringen av aktivitetsplikt for sosialhjelpsmottakere under 30 ar har hatt tilsiktede
virkninger pa sysselsetting, inntekt, fullfart og pabegynt utdanning, samt om den har hatt
konsekvenser for sosialhjelpsmottak, trygdemottak eller utenforskap (malt ved a veere utenfor

utdanning, arbeid og tiltak). Undersgkelsene er av virkninger for personer under 30 ar.



Rapporten tar ikke for seg virkningen av vilkar om aktivitet pa individuelt niva, men derimot
innfaringen av plikt for kommunene til a stille vilkar om aktivitet. Vi har ikke hatt
informasjon pa individniva om hvem som har sgkt om sosialhjelp, blitt stilt vilkar eller fatt
unntak. Rapporten tar heller ikke for seg virkningen av a delta pa aktivitet. Det finnes
informasjon om hvem som har fatt vilkar om aktivitet, men ikke om faktisk deltakelse eller
hva slags aktivitet det dreide seg om. .Vi har evaluert gjennomsnittsvirkninger pa gruppeniva
av at kommunene fikk plikt til & stille vilkar om aktivitet for sosialhjelpsmottakere under 30

o

ar.

Evalueringen er strukturert som en serie sammenlikninger av grupper som i stgrre eller
mindre grad skulle fa endret situasjon som falge av lovendringen. Disse sammenlikningene
gjeres over tid for a se om noe endrer seg med innfgringen av plikt for kommunene til 4 stille
vilkar om aktivitet til sosialhjelpsmottakere under 30 ar. Dette gjeres bade grafisk og ved
hjelp av formelle regresjonsmodeller. Ettersom det er mange resultater, er ogsa resultatene fra

regresjonsmodellene presentert grafisk i stedet for i tabeller.

Aller farst ser vi pa utviklingen i de viktigste utfallsmalene for ulike aldersgrupper. Den er
noe ulik for ulike aldersgrupper, men hovedsakelig sveert stabil. Fordi sosialhjelppraksis kun
pavirker en liten andel av befolkningen, predikerer vi deretter mottak av sosialhjelp ved hjelp
av bakgrunnskjennetegn. Formalet med denne prediksjonen er a spisse analysen mot grupper
med starre tilbgyelighet til & motta sosialhjelp, siden vi ikke vet ngyaktig hvem som faktisk
blir stilt vilkar om aktivitet eller pa annen mate far kjennskap til at NAV-kontoret na
konsekvent skal stille vilkar om aktivitet. Hgy sannsynlighet for & motta sosialhjelp er
korrelert med a ha foreldre med lav utdanning og inntekt og hgyt mottak av sosialhjelp
tidligere. Gruppa med hgyest sannsynlighet for & motta sosialhjelp, som derfor skulle pavirkes
relativt mer av aktivitetsplikten, har sveert lik utvikling over tid som andre grupper, bade nar
det gjelder mottak av sosialhjelp og andre utfall. Dette tyder pa liten virkning av

lovendringen.

Videre undersgker vi kontorer som innfgrte aktivitetsplikt i forbindelse med lovendringen sett
opp mot kontorer som i en spgrreundersgkelse oppga a ha innfart aktivitetsplikt for
lovendringen tradte i kraft fra og med 2017. Dette viser en tendens til at andelen med
sosialhjelp blant personer under 30 ar gkte noe etter 2017 i de enkeltkommunene som
rapporterte & ha endret praksis med lovendringen i forhold til kommunene som rapporterte a
ha endret praksis tidligere. For & undersgke dette naermere, gjgr vi samme

kommunesammenlikning med gruppene definert av sannsynlighet for sosialhjelp. Da ser vi at
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mgnsteret med en liten gkning trer tydeligere fram. Denne gkningen er imidlertid liten, ser ut
til & veere begrenset til 2017 og gjelder for en liten gruppe personer i et begrenset utvalg

kommuner.

Resultatene som helhet tyder ikke pa noen systematiske virkninger av lovendringen for
personer under 30 ar. Mottak av sosialhjelp er presentert som et hovedutfall, men vi
undersgker et omfattende sett av variabler knyttet til selvhjulpenhet og utilsiktede virkninger.
Vi finner ikke tegn til gkt deltakelse i utdanning eller arbeid. Det er viktig & merke seg at vi
heller ikke finner det motsatte. Videre er det ingen tegn til redusert inntekt eller gkt
utenforskap, definert som a veere utenfor bade arbeidsliv, utdanning og statlige tiltak, eller
mottak av helserelaterte trygdeytelser. Vi gjgr ogsa analyser av manedlige data for & benytte

informasjonen pa et enda finere niva.

| tolkningen av resultatene er det viktig a tenke pa hvem i gruppen under 30 ar som opplever
en faktisk endring som falge av lovendringen. Ettersom NAV-kontorene lenge har hatt
anledning til & benytte vilkar om aktivitet, og i stor grad har gjort det, burde mange personer
som kan antas a ha utbytte av aktivitet for & bli mer selvhjulpne, allerede ha fatt dette som
vilkar. En falge av dette er at antallet personer som deltar pa en nyttig aktivitet som falge av
lovendringen, men ikke ville gjort det uten, antakelig ikke er sa hgyt. Fraveer av store, positive
virkninger er derfor ikke overraskende. Hvis det er slik at lovendringen farst og fremst gjorde
en forskjell for personer som det lokale NAV-kontor ikke ville vurdert at vilkar om aktivitet

var formalstjenlig for, er fraveer av utilsiktede virkninger desto viktigere.

Ett av de sentrale funnene fra delrapport 1 var at de ulike NAV-kontorene hadde utfordringer
med 4 etablere egnede aktiviteter til hele bredden av brukerne. Serlig var dette vanskelig nar
det gjaldt brukerne som sto lengst unna ordinzrt arbeidsliv. Ifglge forskerne var en del av
forklaringen pa dette at NAV over tid har veert best rigget for & mgte utfordringene til dem
som star nare arbeidslivet, slik at mye av potensialet ved aktivering allerede var hentet ut for
denne gruppen. For dem som er lenger unna arbeidslivet fremsto aktivitetene som mindre
egnet. Hvis denne gruppen trenger vedvarende oppfalging over tid fer de kan forventes a bli
selvhjulpne, vil en eventuell effekt i beste fall veere synlig pa lang sikt. Forskerne fant i, likhet
med Nicolaisen og Kann (2019), at langsiktige planer og tett oppfalging var mangelvare.
Lovens klare bestemmelse om at vilkar ikke skal vaere uforholdsmessig byrdefulle, muligheter
for unntak og et begrenset rom for sanksjoner vil ogsa trekke i retning av at lovendringen

utgjer mindre faktisk forskjell og dermed ogsa kan ventes & ha sma virkninger.



Resultatene gir ikke grunnlag for a konkludere om innfagringen av aktivitetsplikt var vellykket
eller ikke. Plikten, bade for kommunen og for mottakeren, kan likevel veere et nyttig

hjelpemiddel i det sosialfaglige arbeidet.

1 Innledning
1.1 Sosialhjelp

Sosialhjelp er en grunnleggende ytelse i det norske velferdssamfunnet, pa den maten at den
som verken har inntekt eller opparbeidete trygderettigheter, i siste instans kan fa sosialhjelp
for a sikres et forsvarlig livsopphold. Stgnaden er ment & vaere midlertidig og har som mal &

gjere mottakeren selvhjulpen.

Figur 1 viser at andelen som mottok sosialhjelp i lgpet av 2017 var hgyest for personer i
begynnelsen av 20-arene, og avtok med alder. Dette mgnsteret, som har svert stabilt i mange

ar, viser at det er god grunn til & konsentrere seg spesielt om mottakere i 20-arene.

20 30 40 50 60 70

Figur 1. Prosentandel som mottok sosialhjelp i lgpet av aret per aldersgruppe, 2017.

Det er alltid en del personer som mottar sosialhjelp, men hvor mange henger ogsa sterkt
sammen med mulighetene pa arbeidsmarkedet, som illustrert i Figur 2. I nedgangstider med
hay ledighet er det flere mottakere, i oppgangstider feerre. | figuren kan det se ut til at det



skjer et brudd i samvariasjonen mellom sosialhjelp og ledighet etter 2016, samtidig kan vi se

fra tidligere ar at ledigheten svinger kraftigere enn sosialhjelpen.

sosialhjelp i Igpet av aret og arbeidsledighet

sosialhjelp

—

prosent

ledighet

2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018

Figur 2. Mottak av sosialhjelp og arbeidsledighet 2000-2018, prosent.

Note: Personer i alder 18-40 ar. Sosialhjelp er mottak per ar. Arbeidsledighet er gjennomsnitt
av andel registrert ledige per maned.

1.2 Vilkar for sosialhjelp

@konomisk sosialhjelp er et kommunalt ansvar. Kommunene har et ansvar for a forvalte
ordningen innenfor de rammene som sosialtjenesteloven gir. Dette har gitt rom for lokal
variasjon i praksis. Blant annet har kommunene lenge hatt mulighet til & sette krav, eller
vilkar, til den som mottar sosialhjelp og i stor grad ogsa faktisk gjort det. En
sparreundersgkelse som ble gjennomfart av Telemarksforskning-Bg i 2005 viste at alle
kommunene som besvarte undersgkelsen benyttet muligheten til a stille vilkar (Brandtzeeg m.
fl., 2006). Dette har vist seg ogsa i senere undersgkelser, og bruken av vilkar og vilkar om
aktivitet spesielt har veert stadig gkende (Proba, 2013; Dahl og Lima, 2016, 2018).

Slike vilkar kan ta mange ulike former — de kan dreie seg om sa forskjellige ting som & mate
til veiledningstimer og & vere aktiv jobbsgker, personlig skonomistyring, og deltakelse i tiltak

eller andre former for aktivitet. Selv om sosialhjelpen er lokalt styrt, setter loven klare



faringer pa vilkarene som kan stilles: Vilkaret skal bidra til selvhjulpenhet pa sikt og ikke

veere uforholdsmessig byrdefullt.

Tallene fra Brandtzeeg m.fl. (2006) viste at det hadde skjedd en tydelig ekning i bruken av alle
typer vilkar pa slutten av 1990- og begynnelsen av 2000-tallet. Senere analyser viste at i
kommuner som gkte sin bruk av vilkar, ble det etterpa feerre mottakere av sosialhjelp, flere
som fullferte videregaende skole innen 21 ars alder, flere sysselsatte og lavere kriminalitet
(Hernees, Markussen og Reed, 2017; Hernas, 2018 og Bratsberg m.fl., 2019). Disse artiklene,
skrevet far lovendringen, analyserte endringer i bruk av vilkar generelt i perioden 1994 til
2004, og det er vanskelig a si hvor representative de er for i dag. Det kan vaere forskjeller i
hvilke personlige utfordringer personer som mottar sosialhjelp har i dag kontra for over 20 ar
siden, i tillegg til at arbeidsmarkedet har endret seg betydelig i denne perioden, spesielt har

konkurransen for ufagleert arbeidskraft blitt hardere.

Espen S. Dahl og Ivar Lima i NAV gjennomfarte i 2016 en ny spgrreundersgkelse, som viste
at bruk av vilkar om aktivitet hadde gkt ytterligere i perioden 2005-2015 (Dahl og Lima,
2016). Dette var vilkar om aktivitet knyttet til arbeidspraksis eller kursdeltakelse, og dermed
altsa en snevrere form for vilkar enn dem som er omtalt i de tidligere artiklene. En analyse av
deler av dette datamaterialet viste at disse gkningene i vilkar om aktivitet i perioden 2010-
2015 ikke ser ut til & ha fert til store endringer i sosialhjelpsmottak eller annet, i motsetning til
endringene pa 1990- og 2000-tallet (Dahl, 2018). Som nevnt var det forskjeller i typen vilkar
som ble analysert, i tillegg er det mulig at det er viktige forskjeller mellom kommunene som
oppga a ha gjort endringer tidlig og kommunene som oppga senere. Mer generelt kan det vaere
slik at de mest gunstige praksisendringene og virkemidlene allerede er tatt i bruk, og at det

med tiden er blitt vanskeligere a gjere ytterligere forbedringer.

1.3 Innfaring av plikt for kommunene til a stille vilkar om aktivitet til

sosialhjelpsmottakere under 30 ar

Stortinget vedtok i 2015 en plikt for kommunene til a stille vilkar om aktivitet ved tildeling av
stgnad til livsopphold (Prop. 39 L (2014-2015)). | statsbudsjettet for 2017 ble det bevilget
midler til innfgring av aktivitetsplikt for sosialhjelpsmottakere under 30 ar, som sa ble
iverksatt fra 1. januar 2017 (Prop. 1 S (2016-2017)). Budsjettproposisjonen presenterte
endringen slik:



Formalet med en lovfestet aktivitetsplikt er & styrke den enkeltes muligheter
for @ komme i arbeid og bli selvforsgrget. Det er spesielt viktig a hjelpe

unge ut av en passiv tilverelse. (Prop. 1 S (2016-2017))

Dette henger tett sammen med malet om at sosialhjelpen «bgr ta sikte pa a gjere
vedkommende selvhjulpen,» som det heter i sosialtjenesteloven 8 18.

Bruk av vilkar er behandlet i sosialtjenestelovens § 20. | loven besto innfaringen hovedsakelig

av et tillegg om at kommunene «skal» stille vilkar om aktivitet for mottakere under 30 ar:
Far 2017 var ordlyden fglgende:
§ 20. Bruk av vilkar

Det kan settes vilkar for tildeling av gkonomisk stgnad, herunder at mottakeren i
stgnadsperioden skal utfare passende arbeidsoppgaver i bostedskommunen, se ogsa §
21 tredje ledd og § 25.

Vilkarene ma ha naer sammenheng med vedtaket. De ma ikke vaere uforholdsmessig
byrdefulle for stenadsmottaker eller begrense hans eller hennes handle- eller
valgfrihet pa en urimelig mate. Vilkarene ma heller ikke veere i strid med andre

bestemmelser i loven her eller andre lover.
Her ble det fra og med 1. januar 2017 lagt til et tredje ledd:

Ved brudd pa vilkar kan det fattes vedtak om at stanaden reduseres, forutsatt at det i
vedtaket om stgnad er informert om muligheten for slik reduksjon. Departementet kan

I forskrift gi naermere regler om reduksjon av stgnaden.
For stgnadsmottakere under 30 ar ble det innfart en ny § 20 a:
§ 20 a. Bruk av vilkar for personer under 30 ar

Det skal stilles vilkar om aktivitet for tildeling av gkonomisk stgnad til personer under
30 ar, med mindre tungtveiende grunner taler mot det. Det kan ogsa stilles andre

vilkar for tildeling av gkonomisk stgnad, inkludert vilkar etter § 25.

Vilkarene ma ha naer sammenheng med vedtaket. De ma ikke veere uforholdsmessig
byrdefulle for stenadsmottakeren eller begrense hans eller hennes handle- og
valgfrihet pa en urimelig mate. Vilkarene ma heller ikke vere i strid med andre

bestemmelser i loven her eller i andre lover.


https://lovdata.no/lov/2009-12-18-131/§20

Ved brudd pa vilkar kan det fattes vedtak om at stgnaden reduseres, forutsatt at det i
vedtaket om stgnad er informert om muligheten for slik reduksjon. Departementet kan

i forskrift gi nermere regler om reduksjon av stgnaden.

Kilde: https://lovdata.no/lov/2009-12-18-131/§20

Den nye § 20 a gjelder altsa personer under 30 ar som mottar sosialhjelp. For denne gruppa
innebaerer lovendringen en endring fra «Det kan stilles vilkar for tildeling av gkonomisk

stenad til «Det skal stilles vilkar om aktivitet for tildeling av gkonomisk stgnad».

Hvem har plikt? Det er viktig a veere klar over at lovendringen medfarte en plikt for
kommunene til a stille vilkar om aktivitet til sosialhjelpsmottakere under 30 ar, med mindre
tungtveiende grunner taler mot det. Med andre ord innebarer lovendringen ikke farst og
fremst en plikt for den enkelte mottaker — endringen fra «kan» til «skal» innfgrer en plikt for
kommunen. Imidlertid kan det & bli stilt et vilkar ogsa sies a innebere en plikt til & oppfylle
vilkaret, i denne sammenheng a delta pa aktivitet. Denne tosidige plikten er eksplisitt

behandlet i Rundskriv til lov om sosiale tjenester i NAV:

Vilkar innebzrer at det knyttes en plikt, et palegg eller en begrensning til vedtaket om
tildeling av gkonomisk stgnad. Vilkar innebarer ogsa plikter for NAV-kontoret ved at
vilkaret som stilles ma veaere hensiktsmessig, det ma foreligge et system for & kunne
fange opp om vilkar oppfylles eller ikke, og konsekvensene av at vilkar ikke oppfylles

ma handteres.

1.4 Delrapport 1 (Lidén og Tratteberg, 2019)

Mens delrapport 2 studerer eventuelle effekter av aktivitetsplikten, handler delrapport 1 om
hvordan loven blir praktisert i NAV-kontorene. Delrapporten studerer dette basert pa
erfaringene til ansatte pa NAV-kontorer, brukere hos NAV og tiltaksleverandarer. Dette
arbeidet ble utfart av Hakon Solbu Tretteberg og Hilde Lidén. Under falger et sammendrag

av resultatene herfra.

Den farste delstudien benytter kvalitative metoder og er basert pa casestudier ved seks NAV-
kontorer i forskjellige deler av landet. Ved hvert kontor ble det gjennomfart intervjuer med
bade ansatte og brukere. Studien er dermed ikke egnet til a trekke generelle slutninger om
aktivitetsplikten og hvordan den praktiseres i Norge som helhet, men gir likevel verdifull

informasjon om noe av bredden i praksis og reiser en del generelle problemstillinger.
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Rapporten viser et betydelig spenn mellom kommunene i forstaelse av hva aktivitetsplikt er
og skal veere. Variasjonen i hvilket innhold ulike NAV-kontor gir aktivitetsplikten er pa den
ene siden gnsket, da lokale innretninger skal tilpasses den lokale konteksten. Pa den annen
side gjar spriket i praktisering det mer utfordrende a tolke eventuelle gjennomsnittseffekter av

lovendringen.

Alle kontorene benytter imidlertid én eller flere av tre hovedstrategier: (1) en opptrappet
satsing pa a snu brukerne i dgra ved a gi dem tett oppfalging og fa dem inn i arbeidslivet sa
snart som mulig, enten i ordinert arbeid, med eller uten lgnnstilskudd, eller i praksisplasser,
(2) jobbsentraler der brukerne har pliktig oppmegte og far oppleering og oppfalging i
jobbsgking med videre og (3) kommunale jobbteam der brukerne utfgrer praktiske oppgaver

sammen med arbeidsledere.

Overordnet er ansatte positive til aktivitetsplikten da de finner at det gir dem nye verktgy i
arbeidet med brukergruppen, og det er stor tiltro til at det a stille vilkar om aktivitet hjelper
mange pa veien mot selvforsgrgelse. Blant brukerne er bildet mer delt. Aktivitet sees jevnt
over som et gode, men en del er frustrerte over at aktiviteten er lite konstruktiv eller baerer
preg av oppbevaring. Innholdet i aktiviteten varierer mye mellom NAV-kontorene, fra
oppmagte et par timer tre dager i uka til fysisk arbeid atte timer fire dager i uka. Likeledes er
det stor variasjon i bruk av sanksjoner; to NAV-kontorer opplever at fylkesmannen gjar det
umulig for dem a gjare trekk i utbetaling, mens andre kontorer gjgr dette automatisk ved

manglende oppmate.

Generelt ser det ut til at aktivitetsplikten bidrar til bedre oppfelging av brukergruppen, men
det er en generell og betydelig mangel at fa NAV-kontorer evner a gi meningsfull og velegnet

aktivitet til hele bredden av en meget sammensatt brukergruppe.

2 Data

Med basis i administrative registre har vi etablert et datasett som bestar av alle bosatte voksne
personer fra 2000 fram til 1. januar 2019. Ved hjelp av unike personkoder har vi koblet pa
informasjon fra Arbeidsgiver/Arbeidstakerregisteret (AA-registeret) og A-ordningen om lgnn,
arbeidstid, yrke og bransjetilhgrighet, hayeste fullfarte og padgaende utdanning fra Norsk
utdanningsdatabase (NUDB), ledighetstrygd, arbeidsavklaringspenger (AAP) og andre
trygdeytelser fra SSBs FD-trygd database, pensjonsgivende arsinntekt fra SSBs inntekts- og

formuesstatistikk og mottak av sosialhjelp. Til dette paneldatasettet kobler vi sa pa
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demografisk bakgrunnsinformasjon fra Befolkningsregisteret om bl.a. kjgnn, fadselsar,
fadeland, barn, innvandrerkategori og ankomstar. Bostedsbydel er brukt for & koble individer

bosatt i de stagrste byene med riktig NAV-kontor.

De viktigste utfallsvariablene i analysene er mottak av sosialhjelp, utdanning, inntekt,
sysselsetting og bruk av velferdsytelser. Vi maler sysselsetting bade ved hjelp av yrkesinntekt
og ved hjelp av informasjon fra AA-registeret. For & fa med selvstendig naeringsdrivende

bruker vi arsinntekt.

| analysene av data pa arsniva benytter vi mottak av sosialhjelp i lgpet av aret som utfall.
Dette malet er grovt, men fanger opp flest mulig. I analysene av data pa manedsniva, gjar vi
derimot bruk av den detaljerte informasjonen om mottak per maned og mottakslengde som vi
har tilgjengelig. Der undersgker vi mottak i en gitt maned, overgang fra sosialhjelp til ikke-
sosialhjelp og nye mottakere. Da vi ikke har funnet noen virkninger pa sosialhjelp i seg selv,
har vi heller ikke sett pa mottak av sosialhjelp i kombinasjon med arbeid eller annet.

Som spesifisert i oppdraget undersgker vi utilsiktede konsekvenser. Dette gjar vi i form av
utfallsmalene fraveer av inntekt, mottak av ufareytelser eller det & veere utenfor bade
utdanning, arbeidsliv og tiltak. Dette dekker mye, men selvfglgelig ikke alt. Vi har ikke data
til a fange opp problemer knyttet til utilsiktede konsekvenser knyttet til stress, rus, psykisk
uhelse utover det som gir seg utslag i mottak av helserelaterte trygdeytelser, sosial isolerthet
eller familieproblemer. Imidlertid star det klart i sosialtjenesteloven at vilkar faktisk skal bidra
til selvhjulpenhet og ikke veere uforholdsmessig byrdefulle eller begrensende, og adgangen til
a sanksjonere brudd pa vilkar er begrenset. Alt dette bidrar til vern mot slike utilsiktede

virkninger.

Det rapporteres ikke informasjon om hvem som faktisk har sgkt om sosialhjelp, sa vi kan ikke
analysere virkninger pa sgknader direkte. Dersom faerre sgker om sosialhjelp etter at
aktivitetsplikten ble innfart, vil vi imidlertid fange opp dette i gjennomsnittsvirkningene pa

mottak, i den grad disse personene faktisk ville fatt innvilget sosialhjelp.

Tabell 1 under gir en oversikt over hvilke data som inngar i analysene.

Utfall Tilgjengelig tom. | Tidsopplgsning
Sosialhjelp 2018 mnd.
Arbeidstaker, lgnn (A-ordningen) 2019 mnd.
Utdanning, fullfart 2018 (oktober) | Ar

Utdanning, underveis 2018 (oktober) mnd.

Inntekt 2018 Ar
Arbeidsledighet 2018 mnd.
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Arbeidsmarkedstiltak for ledige (arena) 2018 mnd.
Kvalifiseringsprogrammet 2018 Ar
Arbeidsavklaringspenger (AAP) 2018 mnd.
Ufgretrygd 2018 mnd.
NEET (Not in Education, Employment or Training) | 2018 Ar
Bosted 2018 Ar
Fadselsar, bosted, innvandringsbakgrunn 2018 Ar
Familie 2018 Ar

Tabell 1. Variable benyttet i prosjektet

3 Metode og resultater

De kvantitative analysene kombinerer registerdata fra SSB og informasjon om kommunenes
bruk av vilkar om aktivitet. Et sentralt poeng er & undersgke utvikling over tid, siden
lovendringen gjaldt fra og med 1. januar 2017. Vi undersgker utvikling innen grupper som i
ulik grad far en endret situasjon som fglge av lovendringen. Gruppene defineres nermere i
hvert enkelt underkapittel. Fordi det kan veere systematiske forskjeller mellom disse gruppene,
er en sammenlikning av utvikling over tid essensiell. For eksempel har unge systematisk
hgyere mottak av sosialhjelp enn eldre, og pA kommuneniva kan graden av tidligere
vilkarsbruk henge sammen med befolkningssammensetning eller institusjonelle faktorer i
arbeidsmarkedet eller pa sosialomradet. Styrken med a sammenlikne grupper over tid er at
dersom gruppene pavirkes pa samme mate av andre faktorer, kan vi ved & undersgke
utviklingen fra for til etter lovendringen isolere virkningen av lovendringen. Hvorvidt de
faktisk pavirkes pa samme mate av andre faktorer er et empirisk spgrsmal som vi ogsa

undersgker.

En begrensning er at vi ikke ser pa virkningen av a bli stilt vilkar til eller delta pa aktivitet pa
individuelt niva. Dette finnes det ikke registerdata pa bakover i tid, og ville uansett vert
krevende a gjare en troverdig effektanalyse av, siden det er store, systematiske forskjeller pa
personer som deltar p aktivitet og andre personer. A sammenlikne deltakere pé aktivitet med
ikke-deltakere ville derfor kunne blitt sveert misvisende. Dette hadde det i noen grad veert
mulig & overkomme ved & sammenlikne utvikling i tid, som vi gjer i denne rapporten, men en
annen begrensning ville dreid seg om hvorvidt malgruppen for vilkar om aktivitet og
aktivitetene selv hadde endret seg med lovendringen. En mulig, slik forskjell ville veert en del

av konteksten lovendringen ble gjennomfart i og dermed veert med og bestemt stagrrelsen og
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retningen pa resultatene. Det blir uansett kun et hypotetisk spgrsmal, ettersom informasjon om

faktisk deltakelse ikke eksisterer.

Utvikling over tid er gjennomgaende i alle analysene. Vi starter med & se pa utvikling i de
viktigste utfallsmalene i hele landet for ulike aldersgrupper. Deretter gar vi videre og ser pa
personer som i starre eller mindre grad kan antas a ha kontakt med de sosiale tjenestene,
basert pa bakgrunnskjennetegn ved personene. Videre sammenlikner vi kommuner som gker
sin bruk av vilkar om aktivitet ved lovendringen med kommuner som oppga a ha innfart
aktivitetsplikt tidligere. Til slutt kombineres malgruppetilnaermingen med

kommunedimensjonen.

Det er ikke gitt hvor raskt eventuelle virkninger skulle dukke opp. Antakelig vil det ta noe tid
a endre praksis og sa noe tid for en endring i praksis eventuelt a sl ut i endringer i
observerbare utfall. For alle utfallsmalene vi er interessert i har vi data til og med 2018, som
betyr at vi kan fglge personer i opptil to ar etter loven tradte i kraft 1. januar 2017.

3.1 Utvikling i hele landet
3.1.1 Sosialhjelp

Aktivitetsplikt for mottakere av sosialhjelp under 30 ar ble innfert 1. januar 2017. Dersom
dette hadde store virkninger i forhold til andre ting som skjedde pa samme tid, burde det vert
mulig & se et brudd i tidsutviklingen for utfallsmalene fra og med 2017. Den variabelen det i
utgangspunktet er mest naturlig a se pa er mottak av sosialhjelp. Andel personer som har
mottatt sosialhjelp i lgpet av aret i arene 2010-2018 er vist for fem ulike aldersgrupper i Figur

3 under.

| det store og hele er utviklingen i tid sveert stabil, bade for hver aldersgruppe isolert sett og
samlet. Det at det er tydelige tidstrender i andelen som mottok sosialhjelp i lgpet av arer i
tiden for og etter lovendringen gjer at en enkel sammenlikning av nivaet fer og etter 2017 blir
misvisende som indikasjon for virkningen av lovendringen. For eksempel var andelen som
mottok sosialhjelp i lgpet av aret for personer i aldersgruppene 20-24 ar og 18-19 ar stabilt
fallende helt fra 2014, lenge fer lovendringen. Det samme gjelder hvis vi ser pa antall
personer i stedet, som i Figur 4.
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Figur 3 Andel personer som har mottatt sosialhjelp i lgpet av aret etter aldersgruppe.
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Figur 4 Antall personer som har mottatt sosialhjelp i lgpet av aret etter aldersgruppe.
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3.1.2 Sosialhjelpsmottakere over og under 30 ar

Utviklingen for ulike aldersgrupper er interessant i seg selv, men er her ogsa vist fordi den
kan si noe om virkningen av lovendringen. Loven satte et skarpt skille mellom hva som
palegges sosialhjelpsmottakere over og under 30 ar. Dette gir grunnlag for en analyse der man
sammenligner utviklingen hos en gruppe som pavirkes av lovendringen (mottakere rett under
30 ar) med utviklingen hos en gruppe som ikke pavirkes (mottakere rett over 30 ar). Et
usikkerhetsmoment i denne analysen er hvorvidt kommunene har substansielt forskjellig
praksis rundt grensen pa 30 ar. Funnene fra delrapport 1 tyder pa at dette ikke alltid er tilfellet.
| ekstremtilfellet der begge grupper behandles fullstendig likt, vil en sammenlikning av dem

konkludere med at det ikke er noen effekt selv om det skulle finnes en.

Formalet med inndelingen av aldersgruppene i Figur 3 og Figur 4 over var & ha aldersgrupper
som er sammenliknbare over tid. Ettersom de som var rett under 30 ar i 2017 ikke ble
omfattet av aktivitetsplikten i arene etterpa, er det nyttig a dele inn gruppene slik at de

inneholder personer som ikke i det hele tatt, delvis og fullt ble omfattet av aktivitetsplikten.

Det skal nevnes at det ikke er apenbart hvem som burde pavirkes mest av lovendringen.
Intuitivt er det lett & tenke at personer i begynnelsen av 20-ara burde pavirkes mest, siden
aktive tiltak ofte rettes mot denne gruppa. Pa den annen side er det kanskje nettopp en grunn
til at endringen for disse skulle veere relativt liten, hvis de stort sett hadde vilkar om aktivitet
allerede fer lovendringen. Fordi aktivitetsplikten fra 2017 omfattet personer helt opp til 30 ar,
kan den reelle betydningen ha veert starst for personer i slutten av 20-ara.

Aldersgruppen 33 ar og over inneholder ikke noen som var under 30 ar fra etter
aktivitetsplikten ble innfart 1. januar 2017 til vi maler de siste utfallene i 2019. Personer i
aldersgruppen 30-31 vil ha blitt omfattet av aktivitetsplikten i ett eller flere av ar mens de var
yngre. Denne gruppen kan derfor passe som kontrollgruppe. Stortinget vedtok lovendringen
varen 2015 og aktivitetsplikt jevnlig ble diskutert ogsa gjennom 2016. Siden mange NAV-
kontor har oppgitt a ha endret praksis far lovendringen tradte i kraft (Dahl og Lima, 2018), er
grensen satt pa 33 ar i stedet for 32 ar for ikke & ha med noen som har veert under 30 ar etter
praksisendringen i slike kommuner. Personer under 30 ar gar derimot aldri fra & veere omfattet
av aktivitetsplikten til ikke & vaere det. Den reneste sammenlikningen blir derfor av personer
som er under 30 ar med personer som er 33 ar eller eldre. Spgrsmalet er da om disse gruppene

har hatt ulik utvikling etter at reformen ble innfart i 2017?
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Figur 3 viser at forskjellen i sosialhjelpsmottak mellom disse gruppene var noe mindre i 2017
0g 2018 enn i 2016. Tilnermingen beskrevet over var a la aldersgruppen som ikke pavirkes,
dvs. 33-38 ar, fungere som kontrollgruppe for aldersgruppene som pavirkes, dvs. 20-24 og 25-
29. Siden forskjellen er blitt mindre for gruppen som pavirkes, kan det tolkes som at
lovendringen hadde en virkning. Imidlertid viser figuren ogsa at de aldersgruppene hadde ulik
utvikling i tid i arene fer lovendringen — 20-24-aringene var pa vei ned, 25-29-aringene
utflatende, mens 33-38-aringene var pa tydelig vei opp. Det betyr at kontrollgruppen ikke er
en god kontrollgruppe, og en enkel sammenlikning av nivaet far og etter blir da misvisende.

3.1.3 Andre viktige utfall

Figurene under viser tidsserier for de fleste sentrale utfallsmalene fra 2010 til 2018. Ogsa her
er utviklingen i tid sveert stabil, bade for hver aldersgruppe isolert sett og samlet. Imidlertid er
det en god grunn til at utviklingen burde veere sveert stabil, og det er at det er relativt fa som er
aktuelle mottakere av sosialhjelp og som lovendringen kan antas & ha noen praktisk betydning
for. Figurene viser gjennomsnitt for hele befolkningen (per aldersgruppe). Siden dem som kan
antas a pavirkes av lovendringen bare vil besta av de rundt 5-6 % som mottar sosialhjelp i
lgpet av aret, hvor noen vil fa unntak fra vilkar om aktivitet av tungtveiende grunner mot, i
tillegg til antakelig noen prosent av dem som ikke mottar sosialhjelp, skal det mye til at
virkningen pa disse gir seg tydelige utslag i gjennomsnittet for alle. Med andre ord vil alle

som ikke er i malgruppen trolig «vanne ut» evt. virkninger.
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Figur 5. Utfall per aldersgruppe og ar 2010-2018.
Note: Neet her definert som uten yrkesinntekt, ikke i utdanning, arbeidsmarkedstiltak eller

kvalifiseringsprogrammet i lgpet av aret.

3.2 Sannsynlighet for & motta sosialhjelp

En grunnleggende utfordring i prosjektet er at det ikke eksisterer individinformasjon bakover i
tid om hvem som blir stilt vilkar om aktivitet eller hvem som sgker eller er pa grensen til &
sgke om sosialhjelp. Gjennomsnittsvirkninger for hele befolkningen er lite representative,
siden sosialhjelppraksis kun pavirker en liten andel av befolkningen. Derfor spisser vi
analysen mot grupper med starre tilbgyelighet til & motta sosialhjelp. Maten vi gjar dette pa er
a estimere tilbgyeligheten til & motta sosialhjelp ved hjelp av kombinasjoner av
bakgrunnskjennetegn ved den enkelte, som familiestatus, tidligere tilknytning til arbeidslivet,
familiebakgrunn og innvandringsbakgrunn, etter en metode ogsa benyttet i Hernas,
Markussen og Rged (2017). Dette gjer at vi kan komme narmere a si noe om effekten hos

den gruppen som aktivitetsplikten har praktisk betydning for.

For & fokusere analysen pa en gruppe vi forventer at er de mest aktuelle mottakerne, estimerer

vi sannsynlighet for & motta sosialhjelp basert pa bakgrunnskjennetegn. For hver enkelt
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person setter vi sammen informasjon om foreldres inntekt, utdanning, mottak av sosialhjelp
og ufarepensjon og sivilstatus da personen var 15 ar. For hver aldersgruppe estimerer vi
sammenhengen mellom mottak av sosialhjelp og disse variablene, samt personens
innvandringsbakgrunn, i arene 2010-2015. For arene 2016-2019 bruker vi de estimerte
sammenhengene til & ansla en sannsynlighet for at hver enkelt person mottar sosialhjelp i
lgpet av aret. Dette gir hver person en sannsynlighet for hvert ar. Dernest deler vi hver
aldersgruppe i hvert ar i fire kvartiler (quartiles): den fjerdedelen med lavest sannsynlighet,
fjerdedelen med nest lavest, fjerdedelen med nest hayest og til slutt fjerdedelen med hgyest
sannsynlighet. Vi kaller disse gruppene hhv. Q1, Q2, Q3, Q4. Noen kjennetegn ved disse

gruppene kan ses i Tabell 2.

Vi fokuserer pa personer under 30 ar, dvs. dem som omfattes av aktivitetsplikten. I tillegg
utelater vi 18- og 19-aringer da det er faerre av disse som mottar sosialhjelp og mange gar pa
videregaende skole.

Ql Q2 Q3 Q4
sannsynlighet for sosialhjelp 0.01 0.02 0.04 0.13

Sosialhjelp 0.01 0.02 0.04 0.14
Kvinne 056 052 0.42 0.45
Alder 25.1 251 251 251
Utenlandsfadt 0.05 0.18 0.21 0.38
fullfert videregaende 0.84 0.75 0.67 0.48
i utdanning 0.57 0.47 0.42 0.39
yrkesinntekt = 0 0.09 0.10 0.12 0.24
Yrkesinntekt 283 282 292 221
samlet inntekt 324 317 328 281
skattefrie overfgringer 15 14 13 23
aap eller ufaretrygd 0.04 0.04 0.06 0.10
Neet 0.03 0.05 0.07 0.14

gjennomsnittsinntekt, mor 437 287 249 142
gjennomsnittsinntekt, far 877 566 481 268
mor sosialhjelp, ved alder 10 0.00 0.00 0.01 0.15
far sosialhjelp, ved alder 10 0.01 0.01 0.02 0.13

Tabell 2. Observerbare kjennetegn etter gruppert tilbgyelighet til & motta sosialhjelp.
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Figur 6 under viser mottak av sosialhjelp for de fire gruppene for personer i alderen 20-29 ar.
«Q4» er den gruppen med hgyest sannsynlighet for & motta sosialhjelp. Figuren med
sosialhjelp viser at det tydelig er informasjon i prediksjonen — mottaksnivaet for Q4 er rundt
15-16 %, mens nivaet for Q1 er rundt 1 % — og Q4 inneholder rundt 70 % av alle faktiske
sosialhjelpsmottakere. Vi antar derfor at Q4 er kraftigst pavirket av lovendringen. Dette kan
diskuteres, for eksempel kan det ogsa vaere mange i denne gruppen som vil fa unntak fra
vilkar om aktivitet. Det kan derfor i noen grad veere interessant & se pa gruppe Q3 ogsa,
imidlertid er forskjellen i antall faktiske sosialhjelpsmottakere sa stor — det er tre ganger sa
mange i Q4 som i Q3 — at vi i hovedsak vil konsentrere oss om Q4.

Som i Figur 3 over er det ikke noen tydelig tendens til endring av andelen som mottar
sosialhjelp eller inntekt rundt 2017. Om noe, ser det ut til at Q4 har en liten gkning i mottak
av sosialhjelp i 2017 i forhold til Q3. Mottak av aap eller ufaretrygd gikk svakt ned fra 2017
til 2018, men dette kan ha a gjgre med endringene i regelverket for aap som ble innfart fra 1.
januar 2018 (Kann og Dokken, 2019). Slike faktorer, som pavirker alle, er en viktig grunn til
a sammenlikne grupper over tid. Andelen neet (uten yrkesinntekt og ikke i utdanning,
arbeidsmarkedstiltak eller kvalifiseringsprogrammet i lgpet av aret) er ogsa stabil, med unntak

av en svak gkning i 2017. Det overordnete bildet er av stabil utvikling.

sosialhjelp i lgpet av aret, etter sannsynlighet for mottak
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Figur 6. Utfall per sosialhjelpssannsynlighet og ar 2010-2018.

3.3 Kommuner med forskjellig tidspunkt for endring av praksis

Som vist over, var det fa eller ingen tegn til endring i utfallene ved innfgringen av
aktivitetsplikten fra og med 2017. Imidlertid vet vi ikke om den stabile utviklingen fra 2014
og framover ville ha fortsatt uavhengig av lovendringen. Vi vet heller ikke om de aggregerte
tallene kan skjule ulik utvikling i ulike kommuner. Dette er viktig ettersom NAV-kontorene,
og tidligere sosialkontorene, i alle ar har hatt anledning til & stille vilkar for sosialhjelp,
herunder vilkar om aktivitet. | og med at dette har veert styrt lokalt, kan det ha veert lokale
variasjoner og ulik praksis rundt om i landet, serlig for lovendringen. For a skille kontorer
med ulik praksis fra hverandre, benytter vi informasjon fra en spgrreundersgkelse til NAV-
kontorer som ble gjennomfart sommeren 2018. Resultatene fra denne er tidligere presentert i
Arbeid og velferd (Dahl og Lima, 2018).

Hensikten var a fa kunnskap om bruk av og erfaringer med aktivitetsplikten for
sosialhjelpsmottakere under 30 ar. | svarene kom det fram at mange praktiserte stor grad av
vilkar aktivitet ogsa fer lovendringen i 2017. Det betyr at det i praksis var stor variasjon i
endringene fra far til etter lovendringen i ulike kommuner. Da er det igjen sveert viktig a

undersgke utvikling over tid, med andre ord a bruke paneldimensjonen av dataene.
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Her analyserer vi hva som skjer innad i en kommune nar NAV-kontoret gker sin bruk av
vilkar om aktivitet. | praksis dreier dette seg om kommuner som i liten grad stilte vilkar far
lovendringen, men som fikk en plikt til & gjare det fra og med 2017, og kommuner som
rapporterte a ha innfart aktivitetsplikt tidligere. Utviklingen i disse kommunene sammenlignes
med utviklingen i kommunene som i spgrreundersgkelsen oppga at de praktiserte
aktivitetsplikt ogsa far 2016. Disse fungerer dermed som kontrollgruppe. Samlet blir dette en
sakalt «difference-in-differences» (DiD)-analyse, der utviklingen i en kommune ses i
sammenheng med bade situasjonen i kommunen far gkt bruk av vilkar, og utviklingen i andre

kommuner.

En ulempe med denne tilneermingen er at den er begrenset til kommuner med svar pa
sparreundersgkelsen. I tillegg kan det veere systematiske forskjeller pa innrettingen og
virkningen av aktivitetsplikten i kommuner som rapporterte a ha innfert tidlig kontra i

kommuner som svarte at de farst innfgrte med lovendringen.

3.3.1 Hvem innfarer nar?

Utgangspunktet for denne delen analysen er altsa spgrreundersgkelsen om aktivitetsplikten
som ble sendt til alle NAV-kontor varen 2018 (Dahl og Lima, 2018). Vi benytter svarene pa
spgrsmalet «Nar ble aktivitetsplikt innfart ved ditt kontor? Vi tenker her pa nar kontoret
begynte & stille vilkar om aktivitet til alle unge i alderen 18-29 ar» for & gruppere NAV-kontor
etter innfgringstidspunkt. I farste omgang har vi gruppert kontorene grovt etter innfaringsar i
tre grupper — 2015 eller tidligere, 2016 og 2017.

Ideen er & bruke kontorer som allerede hadde innfart aktivitetsplikt som kontrollgruppe for
kontorer som innfarte aktivitetsplikt senere. Nar vi skal bruke noen kommuner som
kontrollgruppe for andre, er det viktig a forsta forskjellene mellom dem. Tabell 3 gir en
oversikt over noen kjennetegn ved disse kontorene. Tallene er beregnet pa grunnlag av
bydeler i de stgrste byene og kommuner i resten av landet. Bortsett fra at kontorene som i
undersgkelsen svarte at de hadde innfart aktivitetsplikt far lovendringen i 2017 er ganske mye
starre enn de andre, er det relativt sma forskjeller mellom gruppene. Noen av variablene er

ogsa illustrert i Figur 7.
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2015 2016 2017 uten svar
antall personer 18-40 ar 12 247 14456 8203 9073
fullfart videregaende skole 0,73 0,74 0,72 0,72
fullfart universitet 0,38 0,40 0,36 0,35
samlet inntekt, 1000 kr 403 406 394 388
yrkesinntekt, 1000 kr 349 354 343 334
yrkesinntekt = 0 0,13 0,13 0,12 0,13
yrkesinntekt > 1G 0,71 0,71 0,72 0,70
yrkesinntekt > 2G 0,61 0,61 0,62 0,60
arbeidsledighet 0,04 0,04 0,04 0,04
aap eller uferetrygd 0,07 0,07 0,07 0,08
sosialhjelp 0,05 0,05 0,05 0,05
neet 0,08 0,08 0,07 0,08
antall kontorer 126 48 94 196

Tabell 3. Gjennomsnittskjennetegn etter rapportert ar for endring av praksis.
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Figur 7. Fordeling av kjennetegn pa kontorniva etter rapportert ar for endring av praksis.
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3.3.2 Tidsutvikling etter innfgringstidspunkt

Figur 8 under viser noen av utfallene for disse fire gruppene for personer under 30 ar. En
fordel i forhold til sammenlikningene i figurene i avsnitt 3.1 er at kontorene som svarte at de
hadde innfart aktivitetsplikt for 2016 (merket med «2015» i figuren) kan fungere som
kontrollgruppe, i hvert fall fra og med 2016. Ettersom nivaet mellom kommuner er ganske
likt, er de vertikale aksene kuttet noe i forhold til i de tilsvarende, tidligere figurene. Dette for

at linjene ikke skal ligge helt oppa hverandre.

Det farste som er verdt a merke seg er at de tre gruppene med et veldefinert
innfaringstidspunkt stort sett beveger seg likt i begynnelsen av perioden, men delvis begynner
a skille lag rundt 2014. Mellom 2014 og 2016 ligger nivaet i gruppa som svarte at de hadde
innfart aktivitetsplikt i 2015 eller tidligere lavere enn i de to andre gruppene i forhold til i
begynnelsen av perioden. |1 2017 skjer det nytt skifte, der nivaet hos gruppa som svarte at de
innfgrte aktivitetsplikten i 2017 stiger i forhold til de andre. Det kan tolkes som at innfgringen
av aktivitetsplikt ved disse kontorene gkte andelen personer med sosialhjelp i lzpet av aret.
Imidlertid er det vanskelig a vite om det er riktig 4 tilskrive innfgringen aktivitetsplikten
denne endringen. Det er mulig a spekulere i om aktiviteten det ble stilt vilkar om var attraktiv
eller om at det ble stilt vilkar kan ha gjort det mer sosialt akseptabelt & motta sosialhjelp, men

det kan veere tilfeldig statistisk variasjon, og 2016-gruppa falger ikke samme mgnster.

| tillegg er problemet med at alle som er langt fra de sosiale tjenestene «vanner ut» eventuelle
virkninger fortsatt det samme som i avsnitt 3.1, spesielt nar det gjelder de variablene som ikke
har direkte med sosialhjelp a gjare. I neste avsnitt kombinerer vi derfor informasjon om

innfgringstidspunkt med strategien med de mest sannsynlige mottakerne fra avsnitt 3.2.
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Figur 8. Utfall etter rapportert ar for endring av praksis.

Note: Gjennomsnitt for alle personer 20-29 ar. «resten» er kontorer uten svar pa

sparreundersgkelsen.

3.4 Kombinere sannsynlighet for @ motta sosialhjelp og kommuner

Na kan vi kombinere informasjon om hvem som er de mest sannsynlige mottakerne av

sosialhjelp med informasjon om hvilke kommuner som begynte & praktisere aktivitetsplikten

pa hvilket tidspunkt. Med andre ord fokuserer vi da pa situasjoner der vi mest forventer a
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finne en virkning: Personer som med relativ hgy sannsynlighet har kontakt med de sosiale

tjenestene, sett sammen med nar kontoret de tilhgrer rapporterer & ha innfart aktivitetsplikt.

Figur 9 under viser mottak av sosialhjelp for de fire gruppene, igjen for personer under 30 ar.
Her er det altsa gruppen «Q4», som er den gruppen med hgyest sannsynlighet for & motta
sosialhjelp, som burde veert kraftigst pavirket av reformen. Som tidligere er mottaksnivaet for
Q4 rundt 16 %, mens nivaet for Q1 er rundt 1 %. Som over, bar vi her fokusere pa eventuell
ulik tidsutvikling i 2016 og 2017 mellom de tre gruppene med et kjent innfgringstidspunkt.
Tendensen der nivaet for 2017-gruppa i 2017 stiger i forhold til 2015-gruppa gar igjen ogsa
her. Dette er s&rlig tydelig for gruppene Q3 og Q4, som er dem med hgyest sannsynlighet for
a motta sosialhjelp og dermed pavirkes av endringen. Det styrker troen pa at innfgringen av
aktivitetsplikten kan vaere en faktor. Imidlertid felger ikke 2016-gruppa samme mgnster og

det er en del variasjon i tallene.
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Figur 9. Sosialhjelp etter sosialhjelpssannsynlighet og rapportert ar for endring av praksis.

Note: Personer 20-29 ar. «resten» er kontorer uten svar pa spgrreundersgkelsen.
For & ga mer formelt til verks, undersgker vi i det falgende utviklingen ved hjelp av
regresjonsanalyser. Hovedmodellen inkluderer indikatorer (faste effekter) for hvert eneste

kontor og hvert eneste ar. Det vil si at vi tar utviklingen fra far til etter (selvrapportert)
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innfgring av aktivitetsplikt for hvert enkelt kontor og sammenlikner denne med utviklingen i
kontorer som ikke endrer praksis i samme tidsrom. Det vil si at kontorene som oppgir & ha
endret praksis i 2016 eller 2017 ses i forhold til 2015-gruppa. Dette er potensielt
problematisk, i og med at aktivitetsplikt som ble innfgrt i 2015 eller tidligere ogsa kan ha hatt
virkninger over tid. Vi antar at mange av disse endringene ligger langt nok bakover i tid til at
eventuelle langtidsvirkninger av disse endringene har stabilisert seg for de arene som inngar

her. Hvis denne antakelsen holder, kan 2015-gruppa fungere som kontrollgruppe.

For sikkerhets skyld har vi ogsa estimert en modell der vi kun bruker de 37 kontorene som i
tillegg svarte «i liten grad» eller «ikke i det hele tatt» pa spersmalet «Medfarte lovendringen
flere unge i alderen 18-29 ar med vilkar om aktivitet?» Dette gjer veldig liten forskjell for
resultatene. Vi har ogsa undersgkt en tilnzrming der vi vekter gruppene ved hjelp av den
sakalte «entropy balance»-metoden slik at de blir mer sammenliknbare pa observerbare
kommunekjennetegn. Dette endrer heller ikke bildet.

Virkningen av aktivitetsplikten modellerer vi med egne indikatorvariable for hvert ar far og
etter innfgring. Til sammen blir dette en sakalt event-studie-analyse, der utviklingen
analyseres periode for periode. Her er perioden ar, i neste underkapittel er perioden maned. Vi
spesifiserer ogsa modellen med separate indikatorer for innfaring i 2016 og 2017. Dette gjeor
at vi ikke estimerer én gjennomsnittseffekt for disse to innfaringstidspunktene, men holder
dem separat. | tillegg lar vi variasjon i virkningen over tid veere sa fleksibel som mulig, det vil

si at vi lar virkningen veere potensielt ulik i hver periode.

Vi estimerer fire forskjellige modeller med noe forskjellige sett av forklaringsvariabler:
Modell 1: innfart 2016 + innfert 2017 + kontor fast effekt + ar fast effekt + alder fast effekt
Modell 2: Modell 1 + kommunevariable (utdanningsniva, arbeidsledighet, antall innbyggere)
Modell 3: Modell 1 + individvariable (kjenn, innvandringsbakgrunn, landbakgrunn)

Modell 4: Modell 1 + kommunevariable + individvariable

Modellene estimeres separat for hver av de fire gruppene med sannsynlighet for sosialhjelp. |
det felgende konsentrer vi oss om modellen med flest forklaringsvariabler og gruppa med

hayest sannsynlighet for & motta sosialhjelp, altsa modell 4 og gruppe Q4.

Figurene under viser resultater fra sakalte event-study-analyser av de viktigste utfallsmalene

vare. X-aksen viser ar siden innfgring for kontorene som endret i 2016 eller 2017 sett i
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forhold til 2015-gruppa. 0 angir endringsaret, 1 aret etter, 2 andre aret etter, mens -1 angir aret

far endringen, osv. til -5.

Estimatene i Figur 10 tyder ikke pa noen effekt hos kontorene som oppga a ha innfart
aktivitetsplikt i 2016. Hos kontorene som oppga a ha innfart i lgpet av 2017, gkte andelen
unge som mottok sosialhjelp noe i 2017 og 2018 (ar 0 og 1 i Figur 11). Imidlertid er det viktig
a veere klar over at dette er en liten, ca. ¥ prosentpoeng, kortvarig gkning blant personer med
relativt «kort vei» til sosialtjenesten, bosatt i de sma kommunene som svarte at de innfarte
aktivitetsplikt farst i 2017. I tillegg er ikke gkt eller redusert mottak av sosialhjelp et mal i seg
selv, men noe som skal veere en konsekvens av selvhjulpenhet, jamfar lovendringens formal &
styrke den enkeltes muligheter for overgang til arbeid eller utdanning eller & bli selvforsgrget

pa annen mate.

Vi finner ikke systematiske virkninger pa noen av de andre utfallene. Enkelte punktestimater
er statistisk signifikante, men det er som forventet ved estimering av mange koeffisienter og

mange utfall. Vi finner ingen tydelige forskjeller basert pa innvandringsbakgrunn eller kjgnn.

Endring i 2016, modell 4, gruppe Q4
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Figur 10. Estimater for virkningen av innfaring av aktivitetsplikt i 2016.

Note: Estimater per ar relativt til innfaringsar. 95 % konfidensintervall.
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Endring i 2017, modell 4, gruppe Q4
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Figur 11. Estimater for virkningen av innfgring av aktivitetsplikt i 2017.

3.5 Manedsdata

Svarene pa spgrreundersgkelsen inneholder ogsa i noen grad finere tidsopplgsning enn ar. |
denne delen benytter vi oss av denne dimensjonen sammen med de variablene der
informasjon per maned er tilgjengelig. Da er imidlertid sesongvariasjoner viktigere enn for
aret som helhet, se Figur 12. For & justere for dette, benytter vi her derfor en liknende type

regresjonsmodell som for arsdataene.

Enhver som mottar sosialhjelp i minst én maned mottar ogsa sosialhjelp i lgpet av aret, men
de fleste mottar ikke sosialhjelp hver maned. Gjennomsnittlig mottaksniva per maned er
derfor ngdvendigvis lavere enn nivaet per ar. Vi sa tidligere at 5-6 % av 20-29-aringer mottar

sosialhjelp i lgpet av et ar, mens kun rundt 2 % mottar i en gitt maned.

Fordeler med a bruke data pa manedsniva er a kunne zoome mye tettere inn pa
innferingstidspunktet, og a slippe a gjere sammenlikninger langt bakover i tid hvor vi vet lite
om hva som egentlig skjedde med kontorenes praksis. | tillegg fanger manedsdataene opp at

mange kun mottar stgnad i kortere perioder i lgpet av aret.
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Figur 12. Noen viktige utfallsvariable etter aldersgruppe og maned 2015-2018.

Figur 13 viser antall kontorer etter innfgring per maned med tilnaermingen basert pa
manedsinformasjon, med én horisontal sgyle per kontor som starter ved kontorets
innfaringstidspunkt. Det er altsa flest kontorer i 2015-gruppa, mens de andre gruppene
kommer til etter hvert.
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Figur 13. Antall kontorer etter innfgring per maned.

Vi bruker en svart lik modell for estimering pa manedsdataene som vi brukte pa arsdataene.
Siden det er snakk om mange ulike innfaringstidspunkt, gjer vi analysene med metoden til De
Chaisemartin og d'Haultfoeuille (2020), som sikrer en fornuftig aggregering av potensielt
ulike virkninger. Vi lar fortsatt eventuell dynamikk i virkningen veere sa fleksibel som mulig,
med separate indikatorer for hver eneste maned etter innfgringstidspunktet. Fokuset er ogsa
fortsatt pa gruppa med hgyest sannsynlighet til & motta sosialhjelp, altsa Q4.

Resultatene for sosialhjelp er presentert i gverste panel i Figur 14. De horisontale linjene i
figurene er estimatet og 95% konfidensintervall for gjennomsnittseffekten. Estimatet for
mottak av sosialhjelp er omtrent eksakt pa 0 med konfidensintervall pa +/- 0.0025, dvs. Y4
prosentpoeng. Det er heller ikke tegn til endring i mottak av sosialhjelp over tid, avgang fra

sosialhjelp (andre kolonne) eller nye personer med sosialhjelp (tredje kolonne).

Alle konfidensintervallene for gjennomsnittseffekt pa alle utfallene inkluderer 0. Man kan ane
en liten gkning i den estimerte koeffisienten pa variabelen «i utdanning», men det er vanskelig
a si om dette er tilfeldig variasjon, del av en tidligere trend eller noe som faktisk skulle
skyldes lovendringen. Det er betryggende at koeffisienten for neet ogsa er sentrert pa 0 med
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relativt smale konfidensintervall. Vi finner med andre ord ikke tegn pa gkt utenforskap med

dette mélet.

| sum bekrefter analysene av data pA manedsniva at lovendringen ikke ser ut til & ha hatt
systematiske virkninger. Resultatene er konsistente med at virkningen er 0. Estimatene er
ogsa ganske presise, hvilket vil si at dersom det skulle veere noen virkninger, kan vi vaere

ganske sikre pa at den ikke er stor.
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Figur 14. Estimater for virkningen av innfgring av aktivitetsplikt i 12 maneder, per maned etter
avstand til innfgringsmaned

Note: Skravert omrade indikerer 95 % konfidensintervall. Horisontale linjer er estimat og
95% konfidensintervall for gjennomsnittseffekten.

| Figur 15 under er kommuner som innfarte vilkar om aktivitet etter januar 2017 utelatt for a
ha et sett kommuner der alle kan observeres i opptil to ar etter innfaring. Dette reduserer
utvalget og gker standardfeilene noe, men punktestimatene er sa godt som identiske. Det ser

med andre ord ikke ut som det er noen tydelige effekter heller pa opptil to ars sikt.
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Figur 15. Estimater for virkningen av innfgring av aktivitetsplikt i 24 maneder, per maned etter
avstand til innfgringsmaned.

Note: Skravert omrade indikerer 95 % konfidensintervall. Horisontale linjer er estimat og
95% konfidensintervall for gjennomsnittseffekten.

3.6 Falge enkeltpersoner rundt 2017

Vi har ogsa gjort en undersgkelse av utfall hos personer som allerede mottok sosialhjelp like
far 2017, og som dermed med hgy grad av sikkerhet ble stilt vilkar. For disse personene har vi
gjort samme type undersgkelser som over, det vil si sett pa trender over tid og sammenliknet
personer fra ulike kommuner. Resultatene herfra tyder heller ikke pa endret avgang fra

sosialhjelp eller overgang til arbeid eller utdanning.

4 Diskusjon

Resultatene fra den kvantitative evalueringen tyder ikke pa at lovendringen har fart til gkt
overgang til arbeid eller utdanning. Vi finner heller ikke tegn til utilsiktede konsekvenser,
malt ved fravar av inntekt, mottak av ufareytelser eller det & vaere utenfor bade utdanning,

arbeidsliv og tiltak (neet). I tolkningen av disse resultatene er det viktig & tenke pa hvem som
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den nye aktivitetsplikten gjorde en forskjell for. Ettersom NAV-kontorene lenge har hatt
anledning til & benytte vilkar om aktivitet, og i stor grad har gjort det, er det grunn til a tro at
mange personer som kan antas a ha utbytte av aktivitet for a bli mer selvhjulpen, allerede har
fatt dette som vilkar. Med andre ord er «nye» personer med vilkar om aktivitet, det vil si
personer som ble stilt vilkar om aktivitet pa grunn av lovendringen, men ikke ville blitt det i
fraveer av lovendringen, antakelig en uensartet gruppe med til dels store utfordringer. Dette
ble ogsa funnet i delrapport 1 (Lidén og Tretteberg, 2019). Hvis det er slik at lovendringen
farst og fremst gjorde en forskjell for personer som det lokale NAV-kontor ikke ville vurdert

at vilkar om aktivitet var formalstjenlig for, er fravaer av utilsiktede virkninger viktige.

Lovens klare bestemmelse om at vilkar ikke skal veere uforholdsmessig byrdefulle, muligheter
for unntak og et begrenset rom for sanksjoner vil ogsa trekke i retning av at lovendringen

utgjer mindre faktisk forskjell.

Det at dem som ble stilt vilkar om aktivitet som fglge av lovendringen antakelig sto relativt
langt unna arbeidsmarkedet kan ogsa vere en viktig grunn til at resultatene er sa forskjellige
fra erfaringer fra slutten av 1990- og begynnelsen av 2000-tallet. Da gkte bruken av vilkar fra
et lavere niva og de som ble omfattet av endringer i den perioden kan ha hatt et starre
potensiale for a lykkes i arbeid eller utdanning. Vi har ikke grunnlag for a vurdere om
tiltakene var bedre eller mer treffsikre far enn na, men har ikke noen grunn til a anta det.
Andre ting som kan ha betydning er at arbeidsmarkedet for ufaglaerte sannsynligvis er
vanskeligere i dag og at dagens unge generelt kan ha andre problemer enn tidligere, for
eksempel er det na kanskje mer psykiske plager.

Et annet sparsmal er hvor stor den faktiske endringen var i praksis. Som nevnt praktiserte
mange kommuner i stor grad vilkar om aktivitet fgr 2017. | tillegg var det etter lovendringen
fortsatt utstrakte muligheter for unntak ved tungtveiende grunner, retningslinjer om at vilkar
ikke skal veere uforholdsmessig byrdefulle og relativt svake muligheter sanksjoner. Alt dette
er eksplisitte og tilsiktede trekk ved regelverket, men det trekker ogsa i retning av mindre
endring i faktisk praksis.

Et sldende funn bade i delrapport 1 og spgrreundersgkelser til ansatte ved NAV kontor
(Terum, Torsvik & @verbye, 2017; Dahl og Lima, 2018) er hvor positive ansatte er il
aktivering og aktivitetsplikt. Dette kan synes paradoksalt fordi aktivitetsplikten kan sees som
en innskrenking av deres handlingsrom, siden en «kan»-formulering har blitt til et pabud med
en «skal»-formulering. En hypotese er at endringen kan veere positiv for de ansatte ettersom
de kan vise til at det skal stilles vilkar om aktivitet, og at dette ikke er noe de selv palegger
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bruker. Begrunnelsen for den positive holdningen fra intervjuene med NAV-ansatte er
imidlertid mer generelt at den bidrar til & strukturere deres arbeid og at aktivering er et nyttig
verktgy i sosialt arbeid. Dermed kunne vi forvente at gkt bruk av dette verktayet, som

vurderes sa vidt positivt av ansatte i feltet, skulle gi pavisbare effekter.

Samtidig er det slik at de positive holdningene til aktivitetsplikt kan tilslgre store forskjeller i
hvordan aktivitetsplikten operasjonaliseres. Delrapport 1 viser hvordan dette spenner fra
neermest automatisk innslusing av brukere til praktisk arbeid fire fulle dager i uken, til
opprettelse av et team som kun arbeider med dem narmest ordinert arbeid, til kommuner der
innfgringen av aktivitetsplikten medfarte «en mindre justering av praksis, selv i kommuner
som formelt sett ikke har stilt vilkar om aktivitet tidligere» (Lidén og Traetteberg, 2019: 100).
Gitt dette spennet i innhold, er det ikke apenbart at de ansattes positive holdning reelt sett

refererer til samme fenomen.

Pa samme vis varierer sanksjonsbruken fra kommuner der det ikke benyttes overhodet, til
andre kommuner som har automatiske trekk ved manglende oppmgte. For at plikten til
aktivitet skal veere reell, kan man argumentere for at brudd pa plikten ber ha en konsekvens,
men dette varierer altsa mye mellom kommunene. I tillegg gir rundskrivet veiledning for hvor
mye som kan trekkes: «Hvis konsekvensen er at stanaden skal reduseres, sa er det en

betingelse at stanaden ikke reduseres til et uforsvarlig lavt niva. (Rundskriv R35, 4.20.2.8)»

En annen sentral innsikt fra delrapport 1 er at aktivitetene ikke treffer hele brukergruppen like
godt. De som befinner seg lengst unna arbeidslivet har ofte utfordringer knyttet til rus og
uhelse. Dette gjar at sannsynlighet for effekter for denne gruppen reduseres. Dette er i tillegg
en gruppe det vil kreve stor innsats & hjelpe a bli skonomisk selvberget, selv om man hadde
veltilpassede tiltak. En slik innsats var ikke en del av lovendringen knyttet til aktivitetsplikt.
For brukerne naermere arbeidslivet er en slik effekt mer sannsynlig, men her var sannsynligvis
mye av effekten hentet ut gjennom bruk av tiltak kommunen pa eget initiativ gjennomfarte far

lovendringen.

Utstrakt bruk av unntaksbestemmelsen om tungtveiende grunner gjer at det er en del unge
mottakere som ikke er underlagt aktivitetsplikt. I noe grad er dette naturlig siden en del
brukere har til dels store helseproblemer. Imidlertid skriver Lidén og Tretteberg (2019: 55)
ogsa at «Det synes imidlertid ogsa som om NAV-kontorene i noen tilfeller bruker
unntaksbestemmelsene nar det ikke finnes egnede aktiviteter til brukerne. Datagrunnlaget for

var undersgkelse gir oss ikke mulighet til & si noe om omfanget av dette, men en artikkel
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basert pa en spgrreundersgkelse som er sendt til alle landets NAV-kontorer (Dahl & Lima
2018: 25-26), tyder pa at dette er et utbredt fenomens.

Brukerstemmene i delrapport 1 var delt i synet pa aktivitetsplikten. Mens en del brukere
opplevde at de fikk ta del i konstruktiv aktivitet som hjalp dem pa vei mot arbeid og var et
godt alternativ til lediggang, var det andre som opplevde aktiviteten som lite konstruktiv
oppbevaring. Denne motsetningen peker pa muligheten for at fraveeret av
gjennomsnittsvirkninger i den kvantitative analysen kan skjule resultater i én retning for noen
og i en annen retning for andre. Imidlertid har vi ikke klart & identifisere noen systematiske
slike forskjeller langs observerbare dimensjoner i vare data.

Resultatene gir ikke grunnlag for & konkludere om innfgringen av aktivitetsplikt har bidratt til
a styrke den enkeltes muligheter for overgang til arbeid eller utdanning eller & bli
selvforsgrget pa annen mate. Plikten, bade for kommunen og for mottakeren, kan likevel vere
et nyttig hjelpemiddel i det sosialfaglige arbeidet.
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