Evaluering av forsgk med utvidet informasjon og veiled-

OX FORD ning til sokere og mottakere av sosiale tjenester
Evalueringsrapport fra Oxford Research

' -




Oxford Research er et skandinavisk analyseselskap

som dokumenterer og utvikler kunnskap i

analyser, evalueringer og utredninger slik at politiske og strategiske aktgrer kan fa et bedre grunnlag for sine
beslutninger. Oxford Research ble etablert i 1995 i Kgbenhavn og har selskap ogsa i Norge og Sverige samt kontor

i Brussels.

Se www.oxford.no for mer informasjon om selskapet.

Oxford Research:

NORGE

Oxford Research AS
@stre Strandgate 1

4610 Kristiansand

Norge

Telefon: (+47) 40 00 57 93
post@oxford.no

SVERIGE

Oxford Research AB

Box 7578

Norrlandsgatan 12

103 93 Stockholm
Telefon: (+46) 702965449
www.oxfordresearch.se

DANMARK

Oxford Research A/S
Falkoner Allé 20, 4. sal
2000 Frederiksberg C
Danmark

Telefon: (+45) 33 69 13 69
Fax: (+45) 3369 13 33
office@oxfordresearch.dk

BELGIA

Oxford Research

c/o ENSR

5, Rue Archiméde, Box 4
1000 Brussels

Phone +32 2 5100884
Fax +32 2 5100885
secretariat@ensr.eu

© Oxford Research AS


mailto:post@oxford.no
mailto:office@oxfordresearch.dk
mailto:secretariat@ensr.eu

Tittel:

Undertittel:
Oppdragsgiver:
Prosjektperiode:
Prosjektleder:

Forfattere:

Sammendrag:

Evaluering av forsgk med utvidet informasjon og veiledning til sgkere og motta-
kere av sosiale tjenester

Sluttrapport av Oxford Research
Arbeids- og sosialdepartementet (ASD)
2013-2015

Tor Egil Viblemo

Senioranalytiker Tor Egil Viblemo, analytiker Marthe Rosenvinge Ervik, seniorfors-
ker Dag Ellingsen og dommerfullmektig Fredrik Ellingsen.

| fgrste kvartal 2013 ble det igangsatt et todrig forspk med utvidet informasjon og
veiledning om rettsregler og saksbehandling av saker om individuelle sosiale tje-
nester ved fylkesmannsembetene i @stfold, Rogaland og Oslo og Akershus. Evalu-
eringen av forsgksprosjektet startet i april 2013.

Hovedformalet med forsgket er a bedre rettsikkerhet og service overfor de aktu-
elle brukerne. Forsgket vil vaere rettet mot brukere av det lovpalagte kommunale
tjenesteomradet i NAV, og forsgksordningen vil bygge pa stgrre bruk av fylkes-
mannens juridiske og sosialfaglige kompetanse. Fylkesmennenes kapasitet til 3 in-
formere og veilede brukerne skulle gkes. Embetene skulle videre kunne bidra til
bedre kommunikasjon mellom bruker og NAV-kontor.

Hovedtiltaket i forsgksprosjektet er at fylkesmennene i de tre pilotene tilfgres eks-
tra ressurser for a gi individrettet informasjon og veiledning om rettsregler og saks-
behandling av saker om individuelle sosiale tjenester etter lovom sosiale tjenester
i NAV. Hovedvirkemiddelet er altsa gkte ressurser som muliggjgr okt og bedre in-
formasjon og veiledning.
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Kapittel 1. Sammendrag

| 1.1

Bakgrunn og formal

| fgrste kvartal 2013 ble det igangsatt et todrig forsgk
med utvidet informasjon og veiledning om rettsregler
og saksbehandling av saker om individuelle sosiale
tjenester ved fylkesmannsembetene i @stfold, Roga-
land og Oslo og Akershus. Evalueringen av forsgkspro-
sjektet startet i april 2013.

Hovedformalet med forsgket er a bedre rettsikkerhet
og service overfor de aktuelle brukerne. Forsgket vil
vare rettet mot brukere av det lovpalagte kommu-
nale tjenesteomradet i NAV, og forsgksordningen vil
bygge pa stgrre bruk av fylkesmannens juridiske og
sosialfaglige kompetanse. Fylkesmennenes kapasitet
til d informere og veilede brukerne skulle gkes. Embe-
tene skulle videre kunne bidra til bedre kommunika-
sjon mellom bruker og NAV-kontor.

Hovedtiltaket i forsgksprosjektet er at fylkesmennene
i de tre pilotene tilfgres ekstra ressurser for a gi indi-
vidrettet informasjon og veiledning om rettsregler og
saksbehandling av saker om individuelle sosiale tje-
nester etter lov om sosiale tjenester i NAV. Hovedvir-
kemiddelet er altsa gkte ressurser som muliggjgr gkt
og bedre informasjon og veiledning.

1.2  Oppdrag

e  Beskrive i hvilken grad fylkesmannen ved opp-
start av forsgksprosjektet gav rad og veiledning.

e Hvorvidt gkte gkonomiske ressurser medfgrer
gkt produksjon og bedret kvalitet av radgivnings-
og veiledningstjenester og gkt kommunikasjon
med NAV-kontorene i enkeltsaker?

e Har brukergruppen behov for gkt informasjon og
veiledning fra fylkesmannsembetene?

e |varetar andre instanser/ordninger informasjons-
og veiledningsfunksjonen det legges opp til i for-
sgket?

e Er gkt informasjon og veiledning fra fylkesmann-
sembetene et egnet virkemiddel for & bedre
rettssikkerhet og service overfor brukergruppen?

1.3 Metode

Oxford Research har evaluert forsgksprosjektet i pe-
rioden april 2013 til 31. desember 2014.

Evalueringsoppdraget har hatt to hoveddeler: En fgl-
geevaluering med implementeringsstgtte og en slutt-
evaluering.

Videre har et sentralt formal veert 3 vurdere forsgks-
prosjektets egnethet som virkemiddel for a gke retts-
sikkerheten til brukerne. Er forsgksprosjektet nyttig
og effektivt?

1.21 Problemstillinger

Det fglgende har veert sentrale problemstillinger:

Oxford Research har Igst oppdraget gjennom bruk av
flere ulike kilder og forskningsmetoder. De sentrale
metodene og datakildene har veert:

e dokumentstudier

e  statistikk over henvendelser til embetene

e intervju av ansatte hos fylkesmannsembetene
e intervju/undersgkelse blant brukere

e intervju av ansatte ved NAV-kontor

e  Mgter og workshops

Etter var oppfatning var samtlige av ovennevnte kil-
der godt egnet for a innhente den ngdvendige infor-
masjon til undersgkelsen. Szerlig nar disse kilder ses i
sammenheng far man et godt vurderingsgrunnlag for
forspksprosjektets maloppnaelse.

Oxford Research har i samarbeid med de aktuelle fyl-
kesmannsembetene utarbeidet et registreringsopp-
legg for a kartlegge antallet unike henvendelser, bak-
grunnen for henvendelsen og hvilket NAV-kontor
henvendelsen stammer fra.

Registreringsskjemaet ble tatt i bruk og testet hgsten
2013, og for fullt tatt i bruk i embetene fra januar
2014. Resultatene som presenteres her er fra perio-
den 1. januar 2014 til 1. desember 2014.

© Oxford Research AS



Konklusjoner

|14

Implementering av forsgksprosjektet

Hovedfokuset i forsgksprosjektet har i praksis veert a
fa et system til a registrere henvendelser, slik at man
far bedre kunnskap om hvem som henvender seg,
kjennetegn pa henvender, hva henvendelsene gjelder
og hva fylkesmann gjgr som oppfglgning av henven-
delsene.

Registrering av henvendelser for forsgksprosjektet

I hvilken grad fylkesmannsembetene hadde registrert
henvendelser fgr forsgksprosjektet varierte. Fylkes-
mannen i Oslo og Akershus hadde registrert noen
opplysninger om henvendelser siden 2002. Fylkes-
mannen i @stfold hadde prgvd 3§ registrere henven-
delser i en kortere periode i fgrste kvartal 2013. Fyl-
kesmannen i Rogaland hadde pa den annen side
ingen erfaringer med a registrere henvendelser og
det fantes ikke noe systematisk kunnskap.

Det som er viktig a papeke i denne sammenheng er
forskjellene mellom embetene. Fylkesmannen i Oslo
og Akershus hadde mange ars erfaring og et innarbei-
det system. Fylkesmannen i Oslo og Akershus hadde
registrert henvendelser til telefonvaktene fra brukere
og NAV, og fgrt statistikk helt siden 2002. Fylkesman-
nen i @stfold hadde en kort erfaring med pilotregi-
strering i fgrste kvartal 2013, mens fylkesmannen i
Rogaland ikke hadde noen erfaring med registrering a
henvendelser.

Intervjuene tyder pa at det ikke har skjedd vesentlige
endringer i omfanget av henvendelser pa grunn av
forsgksprosjektet, se naermere kapittel om resultater
og effekter. Det kan veere endringer i omfanget av
henvendelser, men da skyldes de trolig andre faktorer
enn forsgksprosjektet.

1.4.1  Betydning av ressurser - resultater og effekter

Veiledningen er ikke vesentlig endret

Radgivnings- og veiledningspliktens innhold og kvali-
tet er trolig ikke vesentlig endret. Oxford Research
finner samtidig at ansatte ved fylkesmannsembetene
har opplevd prosjektet som svaert nyttig.

Ikke flere henvendelser

Nar det gjelder omfang av henvendelser til fylkes-
mannen, er det Oxford Researchs konklusjon at det
ikke ser ut til & ha skjedd noen gkning i antall henven-
delser i perioden.

Noe okt kommunikasjon med NAV?

Gjennom intervjuene med fylkesmannen indikerer in-
tervjumaterialet at dialogen mellom fylkesmannen og
NAV har gkt i omfang, og at fylkesmannen oftere fgl-
ger opp henvendelser de har fatt av bruker enn de
gjorde tidligere.

1.4.2  Brukergruppens behov

Oxford Research konkluderer med at det et betydelig
behov for veiledning og rad om rettigheter blant sg-
kere og mottakere av sosiale tjenester.

Brukerne som har veert intervjuet som del av under-
sgkelsen har gitt gode tilbakemeldinger pa den vei-
ledningen som fylkesmennene har gitt.

1.4.3  Andre instanser og ordninger

Nyttig for fylkesmannsembetene

Basert pa evalueringen av forsgksprosjektet og fun-
nene i kapittel fem, konkluderer Oxford Research
med at registreringen har hatt gode effekter innad i
fylkesmannsembetene.

| prosjektet ble det utviklet et omfattende registre-
ringsverktgy for henvendelser fra brukerne til fylkes-
mannen. De tre fylkesmannsembetene har sett stor
nytte i registreringsverktgyet.

Oxford Research konkluderer med at andre instanser
i mindre grad ivaretar den samme veiledningsfunksjo-
nen som forsgksordningen er ment a styrke. Samtidig
viser gjennomgangen at noen av de andre instansene
har en viktig supplerende veiledningsfunksjon. En del
av de andre instansene kan ivareta andre typer vei-
ledning.

Oxford Research vurderer at fylkesmennene har
bedre juridisk og sosialfaglig kompetanse enn andre
instanser. Det er ikke noen andre instanser som fullt
ut ser ut til & kunne erstatte veiledningsfunksjonen
ved fylkesmannen.

Oxford Research mener videre at foreliggende kunn-
skap gjennom forskning og utredninger, tyder pa at
NAV fortsatt har sapass store utfordringer med ser-
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vice og tilgjengelighet at det er ngdvendig for bruker-
gruppen a ha noen andre 3 henvende seg til som kan
gi den rettighetsinformasjon brukerne trenger.

144  Virkemiddel og maloppnaelse

Oxford Research mener at forsgksprosjektet i betyde-
lig grad har nddd malene og er et egnet virkemiddel
for & forbedre forutsetningene for & oppna bedre
rettssikkerhet og service overfor brukergruppen. Re-
gistreringsskjemaet og det gkte fokuset pa veiledning
synes a veaere et egnet virkemiddel for & gke fylkes-
mennenes kapasitet til & informere og veilede bru-
kerne.

1.5  Anbefalinger

1.51  Viderefgre og implementere forsgksprosjektet
i flere fylkesmannsembeter

Oxford Research anbefaler a viderefgre forsgkspro-
sjektet i de tre fylkesmannsembetene. Oxford Rese-
arch anbefaler ogsa at andre fylkesmannsembeter tar
i bruk systematisk registrering av henvendelser.

Driftskostnadene ved a viderefgre prosjektet i andre
embeter synes forholdsvis sma. A bruke registrerings-
skjemaet og anvende denne kunnskapen er ikke tid-
krevende. Hovedkostnadene vil knytte seg til valg av
registreringslgsning og tid brukt til 8 implementere
praksis hos de enkelte fylkesmannsembetene. Imple-
menteringskostnadene kan vaere ikke-ubetydelig,
men betydelig mindre enn de brukte midler i forsgks-
prosjektet.

1.5.2  Veiledningsprosjektet ber ses som et av flere
tiltak

Oxford Research vil understreke at forsgksprosjektet
samtidig viser at fylkesmannen gjennom utvidet vei-
ledningsplikt ikke i seg selv lgser rettssikkerhetsut-
fordringene for sgkere og mottakere av sosiale tje-
nester.

For a styrke rettssikkerheten til spkere og mottakere
av sosiale tjenester, ma veiledningen i andre instanser
ogsa styrkes.

Utvidet veiledningsplikt hos fylkesmannen er et av
flere virkemidler og ma ses i sammenheng med bedre

og forsterket rettshjelpstiloud i NAV og i rettshjelps-
sektoren.

Vi vil avslutte med funn fra forskningen for & under-
streke betydningen av selv mindre forbedringer i
rettssikkerheten til sgkere og mottakere av sosiale
tjenester

10
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Kapittel 2. Bakgrunn for
forsgksprosjektet

| dette kapittelet redegjgr vi fgrst kort for forsgket
med utvidet informasjon og veiledning. Deretter ser
vi pa policybakgrunnen for forsgket. Hvorfor dette
forsgksprosjektet for a styrke rettsikkerheten for bru-
kerne?

Viredegjgr videre kort for styringskjeden i NAV-syste-
met, etterfulgt av en beskrivelse av de aktuelle tjenes-
ter. NAVs veiledningsplikt presenteres kort. Vi rede-
gjor videre kort for noen hovedpunkter i kritikken av
Nav. Vi avslutter med en gjennomgang av fylkesman-
nen som institusjon.

Formalet med kapittelet er a understreke at forsgket
bgr forstas pa bakgrunn av bade mal om brukerorien-
tering, styringsforhold i de aktuelle institusjonene (in-
stitusjonelle og rettssikkerhetsutfordringer i tjenes-
tene) og hos brukergruppen.

21 Forsgk med utvidet informasjon og
veiledning

| 22

Bakgrunn for forsgksprosjektet

2.21 Policybakgrunn

| f@rste kvartal 2013 ble det igangsatt et todrig forsgk
med utvidet informasjon og veiledning om rettsregler
og saksbehandling av saker om individuelle sosiale
tjenester ved fylkesmannsembetene i @stfold, Roga-
land og Oslo og Akershus. Evalueringen av forsgkspro-
sjektet startet i april 2013.

Hovedformalet med forsgket er & bedre rettsikkerhet
og service overfor de aktuelle brukerne. Forsgket vil
veere rettet mot brukere av det lovpalagte kommu-
nale tjenesteomradet i NAV, og forsgksordningen vil
bygge pa stgrre bruk av fylkesmannens juridiske og
sosialfaglige kompetanse.

Hovedtiltaket i forsgksprosjektet er at fylkesmennene
i de tre pilotene tilfgres ekstra ressurser for a gi indi-
vidrettet informasjon og veiledning om rettsregler og
saksbehandling av saker om individuelle sosiale tje-
nester etter lov om sosiale tjenester i NAV. Hovedvir-
kemiddelet er altsa gkte ressurser som muliggjgr gkt
og bedre informasjon og veiledning.

" Ot. Prp. Nr. 47 (2005-2006): Om lov om arbeids- og velferdsforvaltningen (arbeids-
og velferdsforvaltningsloven) og St.prp.nr. nr. 46 (2004-2005): Ny arbeids- og velferds-
forvaltning.

Arbeids- og velferdsetaten skal, i et partnerskap med
kommunene, arbeide for at brukerne skal fa de ytel-
ser, tjenester og tiltak som de har behov for sa raskt
som mulig!. NAV ma ha ressurser, kompetanse, orga-
nisering og verktgy til 3 realisere malet om flere i ar-
beid, korrekt og rask ytelsesforvaltning og sosialfaglig
oppfelging. Malet er raskere saksbehandling, hen-
siktsmessig beslutningsniva og tettere oppfglging av
hver enkelt bruker.

Styring og rettssikkerhet

De sosiale tjenester i NAV er i et spenningsfelt mellom
stat og kommune, mellom statlig styring og kommu-
nalt selvstyre. Stat og kommune vil etter omsten-
dighetene kunne ha ulike interesser med hensyn til
gkonomi, kontroll og utforming av de sosiale tjenes-
ter i NAV innen den enkelte kommune. Det er derfor
ngdvendig for forstaelsen av feltet a innta et konflikt-
og systemperspektiv pa forvaltningssystemet som er
bygget opp rundt tjenestene. Koordineringsproble-
matikken er en tilleggs dimensjon.

Samtidig er mottakere av sosiale tjenester i NAV i sin
alminnelighet mindre ressurssterke enn gvrige deler
av befolkningen. Sosiale tjenester gis til personer som
et siste sikkerhetsnett innen velferdsstaten. Dersom
man besitter liten kunnskap om hvordan velferdssta-
ten fungerer, kan det vaere sarlig vanskelig a na frem
i mangfoldet av institusjoner og tjenester. For mange
brukere innen NAV vil regelverket fremsta som kom-
plisert og vanskelig tilgjengelig.

Videre vil variabler som helse, utdannelsesniva, gko-
nomiske vilkar, spraklig kompetanse og kulturell bak-
grunn kunne medvirke til et behov for informasjon og
veiledning fra faglig kyndige personer innen arbeids-
og velferdsforvaltningen. Dette innebzerer at man
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ved vurderingen av sosialtjenestene ma legge et indi-
vid- og rettsikkerhetsperspektiv til grunn.

Pa bakgrunn av ovennevnte vil det i det fglgende fgrst
gis en redegjgrelse for styringskjeden i NAV-systemet,
etterfulgt av en beskrivelse av de aktuelle tjenester.

2.3  Om Arbeids- og velferdsforvaltningen

NAV styres av bade kommune og stat. Kommunen har
ansvar for de sosiale tjenestene i NAV-kontoret, og en
rekke lover og forskrifter fastsetter hvilke tjenester og
tiltak kommunene har ansvar for. Formalet med disse
tjenestene kan kort oppsummeres slik:

e fremme gkonomisk og sosial trygghet
e bedre levekarene for vanskeligstilte

e  bidra til gkt likeverd og likestilling

e forebygge sosiale problemer

Arbeids- og velferdsetaten har ansvar for de statlige
arbeids- og velferdstjenestene (arbeid, trygd og pen-
sjon). Etaten bestar av Arbeids- og velferdsdirektora-
tet og underliggende enheter. Arbeids- og velferdsdi-
rektoratet er underlagt Arbeidsdepartementet og har
ansvar for styring, ledelse og utvikling av etaten.

Figur 1: Styringskjeden i NAV

Arbeids- og velferdsdirektoratet har overordnet an-
svar for at NAV nar de mal og resultater som fremgar
av oppdraget. Arbeids- og velferdsdirektoratet er
ogsa fagdirektorat for de kommunale sosiale tjenes-
tene. Det har nasjonalt fagansvar, forvalter lovverket
og iverksetter politikken pd omradet. Direktoratet
rapporterer til Arbeidsdepartementet.

Fylkesmannen er statens representant i fylket og skal
underbygge samarbeidet mellom stat og kommune i
NAV-systemet. Gjennom Fylkesmannen har Arbeids-
og velferdsdirektoratet en linje ut mot kommunene
nar det gjelder de sosiale tjenestene. Fylkesmannen
tilbyr rad og veiledning og utformer i samarbeid med
NAV Fylke kompetansetiltak overfor NAV-kontorene.

Pa oppdrag fra Statens helsetilsyn fgrer Fylkesman-
nen ogsa tilsyn med de sosiale tjenestene i NAV-kon-
toret og er klageinstans for en rekke kommunale ved-
tak.

Arbeidsdepartementet

Arbeids- og
velferdsetaten

Kilde: Oxford Research AS

Statens helsetilsyn

Fylkesmannen

2.31 Kommunalt selvstyre

Kommuneloven gir kommunene autonomi gjennom
det kommunale selvstyret. Dette innebzerer at staten

i utgangspunktet ikke kan styre kommunene, men i
praksis finnes det mange unntak fra det kommunale

selvstyret. Staten kan styre kommunene gjennom en-
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kelte seerlover, og ikke minst gjennom gkonomiske til-
skudd og fgringer for disse.

Kommunestyrets bevilgninger i arsbudsjettet gir gko-
nomiske ressurser til de kommunale tjenestene som
inngar i NAV-kontoret. | henhold til kommuneloven
skal det fremga av arsbudsjettet hvilke prioriteringer,
malsettinger og premisser kommunestyret legger til
grunn for tjenestene, jf. kommuneloven § 46.

Den enkelte kommune bestemmer i samarbeid med
Arbeids- og velferdsetaten hvilke kommunale tjenes-
ter som skal innga i NAV-kontoret utover et lovpalagt
minimum. Det lovpalagte minimum utgjer kvalifise-
ringsprogrammet, sosialhjelp, opplysning, rad og vei-
ledning, midlertidig husveere, gkonomisk radgivning
og tilbud om individuell plan. Det er nettopp disse tje-
nestene som er utgangspunktet for denne undersg-
kelsen.

24  De ulike typer tjenester

loven, jf. lov om sosiale tjenester i NAV § 29. Kvalifi-
seringsprogrammet er et tilbud om oppleaering og ar-
beidstrening, samt den oppfglgingen man trenger
for @ komme i arbeid eller meningsfull aktivitet. Pro-
grammet gir ogsa en mulighet for 3 avklare andre ret-
tigheter til inntekt man kan ha dersom man ikke kla-
rer vanlig arbeid.

Som deltaker i kvalifiseringsprogram har man rett til
kvalifiseringsstgnad som i utgangspunktet utgjgr 2 G
(G = grunnbelgpet i folketrygden, kr. 81 122,- pr. mai
2012).

Kvalifiseringsprogram kan gis for en periode pa inntil

ett ar. Etter en ny vurdering kan det forlenges med ett
ar, eventuelt mer dersom det er ngdvendig.

24.3  Midlertidig botilbud

241  Okonomisk stenad (sosialhjelp)

@konomisk stgnad skal sikre at alle har nok midler til
et forsvarlig livsopphold. @konomisk stgnad er i ut-
gangspunktet en midlertidig inntektssikring, og stgna-
den skal derfor ta sikte pa a gjgre mottakeren selv-
hjulpen.

Hvis man oppfyller vilkarene i lov om sosiale tjenester
i NAV § 18 og ikke har andre muligheter til a forsgrge
seg, har man krav pa gkonomisk stgnad.

Fgr man kan fa gkonomisk stgnad ma man ha vurdert
alle andre muligheter til 3 forsgrge seg selv. Dette om-
fatter muligheten til 3 forsgrge seg gjennom inntekts-
givende arbeid, egne midler og andre gkonomiske
rettigheter, som rettigheter etter folketrygdloven og
krav pa underhold. Stgrrelsen pa den gkonomiske
stgnaden, samt hvilken annen hjelp og oppfglging
man kan fa, skal vurderes konkret og individuelt ut fra
hvilke behov man har. | praksis blir ofte gkonomisk
stgnad gitt i kombinasjon med opplysning, rad og vei-
ledning.

24.2  Kvalifiseringsprogram/kvalifiseringsstenad

Lov om sosiale tjenester i NAV § 27 palegger kommu-
nene a finne midlertidig botilbud for de som ikke kla-
rer det selv. Tjenesten er aktuell i akutte situasjoner,
for eksempel ved brann, utkastelse, familie- eller
samlivsbrudd. Midlertidig botilbud er et tilbud som
ikke er ment a vare over tid, men som skal avhjelpe
akutt bostedslgshet. Med akutt bostedslgshet menes
at vedkommende ikke har et sted a sove og oppholde
seg det neste dggnet.

244  Retttil individuell plan

Kvalifiseringsprogram gjelder for personer i yrkesak-
tiv alder med vesentlig nedsatt arbeids- og inntekts-
evne og ingen eller svaert begrensede ytelser til livs-
opphold etter folketrygdloven eller arbeidsmarkeds-

Den som har behov for langvarige og koordinerte tje-
nester har rett til 3 fa utarbeidet individuell plan, jf.
lov om sosiale tjenester i NAV § 28. Planen skal utfor-
mes i samarbeid med tjenestemottakeren, jf. lovens
§ 42. Kommunen skal samarbeide med andre tjenes-
teytere om planen for a bidra til et helhetlig tilbud for
den det gjelder.

Sentralt i NAV-kontorets rad og veiledningsplikt er an-
svaret for gkonomisk radgivning. @konomiske vans-
keligheter kan vaere del av et stgrre sakskompleks, og
det er viktig at gkonomisk radgivning integreres med
NAV-kontorets gvrige oppgaver.
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2.4.5 Okonomisk radgivning

Det fremgar av Rundskriv? hovednr. 35 at formalet
med den gkonomiske radgivningen er tredelt; a fore-
bygge pkonomiske problemer, a sgke a lgse akutte
gkonomiske problemer, og a bidra til a finne helhet-
lige og varige Igsninger for tjenestemottaker med be-
hov for gkonomisk rehabilitering.

De typiske situasjoner hvor behovet fro gkonomisk
radgivning kan oppsta er:

e | forbindelse med sgknad om gkonomisk stgnad,
og seerlig ved avslag pa sgknaden,

e Videre ved inntektsbortfall, som ved overgang fra
arbeidsinntekt til trygdeytelser.

Rundskrivet (nr. 35) sier at i de tilfeller NAV-kontoret
skal avklare tjenestemottakers behov for gkonomisk
radgivning, er det ngdvendig a kartlegge vedkom-
mendes faktiske inntekter, utgifter, eiendeler og
gjeld. NAV-kontoret ma ogsa tilpasse den gkonomiske
radgivningen til den enkelte tjenestemottakers forut-
setninger og behov. Aktuelle tiltak kan ifglge rundskri-
vet (nr. 35) vaere opplaering i gkonomistyring og bud-
sjettering, konkrete gkonomiske rad, kontakt med
kreditorer i enklere saker og tyngre radgivningsopp-
gaver, herunder & utarbeide utenrettslige gjeldsord-
ninger.

2.5 NAVs informasjons- og veilednings-
plikt

17 og NAV-lovens § 15.

Opplysning, rad og veiledning etter sosialtjenestelo-
ven § 17 omfatter en mer individuell og ofte mer om-
fattende rad og veiledning enn etter fvl. § 11. Veiled-
ning etter sosialtjenesteloven § 17 er planlagt og av-
talt, har et formal og et innhold tilpasset dette form-
alet, er del av et oppfalgingslap og skjer i samarbeid
med brukeren. Veiledning etter sosialtjenesteloven §
17 krever aktiv involvering og medvirkning fra bru-
kerne. Veiledningen innebaerer ofte ogsd motiva-
sjons- og endringsarbeid, noe som skiller veiled-
ningen etter sosialtjenesteloven § 17 fra den almin-
nelige veiledningsplikten i fvl. § 11.

2.6 Kritikk av NAV-systemet

Forvaltningen og herunder NAV-kontorene har en al-
minnelig veiledningsplikt. Forvaltningsorganenes al-
minnelige veiledningsplikt er lovfestet i forvaltnings-
loven av 10. februar 19673, Loven slar fast i § 11 at
forvaltningsorganene skal gi veiledning innenfor sitt
saksomrade®. Kapittel 2 §§ 2 til 7 i Forskrift til forvalt-
ningsloven (FOR-2006-12-15-1456) utdyper naermere
hva som ligger i den generelle rad og veiledningsplik-
ten.

NAV- kontorene har ogsa en serlig lovpalagt veiled-
nings- og informasjonsplikt som fglger av spesiallov-
givningen. | det fglgende vil vi kort redegjgre for NAV-
kontorets veiledningsplikt etter sosialtjenesteloven §

2Rundskriv. «<Hovednr. 35 - Lov om sosiale tienester i NAV»

3 (Smith, 2003)

4 https://lovdata.no/dokument/NL/lov/1967-02-10

5 Se for eksempel:
http://www.aftenposten.no/meninger/NAV-Et-mangehodet-monster--7072165.html

Nav har blitt utsatt for omfattende kritikk. Forsgks-
prosjektet og intensjonen om a bedre rettssikkerhe-
ten til brukerne bgr ses i lys av kritikken rettet mot
NAV de siste drene®. Kort oppsummert gar denne kri-
tikken ut pa at:

e NAV gir motstridende rad og svar
e NAV skriver uforstaelige brev

e den enkelte far ikke mulighet til & snakke med
den som har truffet vedtaket

e brukerne far ikke kontakt med saksbehandler

e man opplever at det stadig skiftes saksbehandler
internt i NAV

o NAV treffer spesialiserte avgjgrelser

e  beslutningsmyndigheten i NAV er sentralisert
vekk fra de kommunale NAV-kontorene hvilket
gjor avstanden mellom bruker og beslutnings-
myndighet stgrre

Videre er NAV kritisert for a treffe avgjgrelser basert
pa:

e feil rettsgrunnlag og lovtolking

o feil faktum

o feil skignnsutgvelse

http://www.aftenposten.no/meninger/Nav-slurver-og-mangler-kunnskap-
7073299.html
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I 2.7  Nazrmere om fylkesmannens rolle

Fylkesmannen er fgrst og fremst statens representant
i det enkelte fylke, og utfgrer oppgaver pa vegne av
12 departementer og 9 direktorater. | tillegg kommer
at Fylkesmannen utfgrer til dels ulike typer oppgaver
for de ulike sektorene.

Det er ingen lov om Fylkesmannen, men institusjonen
bygger pa lang konstitusjonell praksis. Historisk har
kontinuiteten i fylkesmannsembetes funksjoner veert
preget av stabilitet; den Dansk-Norske amtmannsin-
struks fra 1685 ble ikke forandret for Norges vedkom-
mende fgr i 1981 og forble dermed uendret pa naer-
mere 300 ar (Hansen, Indset og Tjerbo 2009). Szerlig i
arene etter andre verdenskrig hadde fylkesmannsem-
bete en generell legitimitetsutfordring. Det ble ut-
trykt til dels sterk motstand mot en viderefgring av
dette embete, fgrst og fremst gjiennom et gnske om 3
svekke den lokale statsmakt og styrke den demokra-
tisk styrte regionen eller fylket (Flo 2004). Da fylkes-
kommunen ble etablert som et selvstendig demokra-
tisk organ gjennom innfgringen av direkte valg til fyl-
kesting i 1975 og etableringen av en egen fylkeskom-
munal administrasjon, uavhengig av fylkesmannen,
var det forventet at fylkesmannens rolle i styringssys-
temet ville bli marginalisert. Endringene ble karakte-
risert som en sterk vingeklipping av fylkesmannsem-
bete, og var begrunnet i behovet for a skape et ryddig
og tydelig skille mellom fylkeskommunen som en lo-
kal demokratisk enhet og fylkesmannen som en stat-
lig administrator og kontrollgr (Flo 2004). En margina-
lisering av fylkesmannsembete skjedde likevel ikke.

Fra detaljstyring til rammestyring: Fylkesmannen som
samordner

Gjennom innfgringen av forvaltningsdoktrinen New
Public Management pa 1980-tallet ble mal- og resul-
tatstyring vektlagt stadig sterkere (Christensen m. fl .
2010). | Stortingsmelding nr. 31 (2000-2001) ble det
varslet at regjerningen gnsket a endre statens styring

av kommunesektoren fra detaljstyring til rammesty-
ring, og at nye styringsformer basert pad veiledning og
dialog skulle utvikles. | meldingen foreslas det at Fyl-
kesmannen skal videreutvikles som samordningsin-
stans overfor kommunene, samt styrke veilednings-
oppgavene. Likevel er det fgrst og fremst pa tilsyns-
og kontrolloppgavene staten spesifiserte og kvantifi-
serte malsettinger som det skulle rapporteres til for
hvert enkelt fylke. Dette fgrte bl.a. til at fylkesman-
nens oppgaver som omhandlet tilsyn og kontroll i for-
hold til kommunene gkte i omfang.

Gjennom kommuneloven er fylkesmannen gitt en ge-
nerell tilsynsmyndighet, mens spesiallovgivningen gir
mer spesifiserte mandat for fylkesmannens tilsyn
med regionale og lokale myndigheter. Likevel under-
strekes det at muligheten for skjgnnsutgvelse er stor
i tilsynsmyndigheten, bl.a. overfor kommunenes virk-
somhet. Dette bidrar i stgrre grad til 8 skjerme den
lokale autonomi i forhold til statlige krav, enn &
stramme disse kravene inn (Hansen, Indset og Tjerbo
2009).

271 Oppgaver og regional variasjon

Gjennom fylkesmannsinstruksen er fylkesmannen til-
lagt flere ulike roller og oppgaver. Fgrst og fremst Fyl-
kesmannen operer dermed i et spenningsfelt mellom
en rendyrket byrdkratrolle der man handler uteluk-
kende pd grunnlag av statlig fastsatte lover og regler,
og en rolle der fylkesmannen forventes a utgve stor
grad av skjgnn i sin myndighetsutgvelse. Konsekven-
sen av dette er at det apnes opp for ulike praksis mel-
lom Fylkesmannsembetene, noe flere studier har fun-
net. Eksempelvis viser en studie av advokatordningen
for asylspkere at Fylkesmennenes forvaltningspraksis
pa dette omradet er ulik (Oxford Research 2012). Pa-
pendorf (2012) viser ogsa at selv Fylkesmannens rolle
som rettsikkerhetsgarantist utgves forskjellig fra et
Fylkesmannsembete til et annet.
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Kapittel 3.

| dette kapittelet redegjgr vi for evalueringsoppdra-
get og problemstillinger.

3.1 Evalueringsoppdraget

Om oppdraget

Oxford Research har evaluert forsgksprosjektet i
perioden april 2013 til 31. desember 2014.

Evalueringsoppdraget har hatt to hoveddeler: En
felgeevaluering med implementeringsstgtte og en
sluttevaluering.

Videre har et sentralt formal veert & vurdere forsgks-
prosjektets egnethet som virkemiddel for a gke
rettssikkerheten til brukerne.

Sluttevaluering - Resultater og maloppnaelse

Hovedproblemstillingen i evalueringen er a vurdere
forspksprosjektet med hensyn til resultater og mal-
oppndelse.

Folgeevaluering

Oxford Research har gjennomfgrt denne evalue-
ringen som en fglgeevaluering. Mens en uteluk-
kende etter-evaluering (ex-post) skjer etter at et til-
tak har blitt gjennomfgrt, fokuserer falgeevalue-
ringen bl.a. ogsa pa om det kan vaere mulig & endre
kurs og justere pa tiltaket, ordningen eller proses-
sen underveis.

I denne evalueringen har Oxford Research som
evaluator bistatt embetene ved implementeringen.
| seerlig grad har Oxford Research bistatt ved utfor-
ming og utarbeidelse av system for registrering av
henvendelser.

Fglgeevalueringen har ogsa hatt et klart og viktig /ae-
rende element. Oxford Research har som evaluator,
i samarbeid med embetene, vurdert eventuelle jus-
teringer underveis i forsgket. Det har blitt gjort flere
justeringer og endringer i forsgksprosjektets innret-
ning og hovedfokus. Den viktigste er et hovedfokus
pa utarbeidelse av registreringsskjema.

6 | retthjelpsdebatten har det lenge veert diskutert om det offentliges ansvar skal
avgrenses utfra de typene rettshjelp som faktisk blir etterspurt eller om en skal ta
utgangspunkt i befolkningens velferdsbehov (og latente retthjelpsbehov).

Det har i mindre grad blitt gitt systematisk informa-
sjon om prosjektet til brukerorganisasjoner, bru-
kere og publikum mer generelt. Dette impliserer at
det ikke er grunn til 3 forvente at forsgksprosjektet
i seg selv har bidratt til flere henvendelser og/eller
stgrre kunnskap blant brukerne nar det gjelder rad
og veiledning hos fylkesmannen®.

| dette prosjektet var det heller ikke hensikten a gke
omfanget av henvendelser, men a forbedre infor-
masjon og veiledning til den brukergruppen som al-
lerede var i kontakt med fylkesmannen og a fa mer
kunnskap om den informasjon og veiledning som
fylkesmannen gir.

3.2 Problemstillinger

| det fglgende vil det gis en redegjgrelse for
problemstillingene som er undersgkt i evalue-
ringen, samt hvordan disse i praksis ma forstas pa
bakgrunn av justeringer i giennomfgringen av for-
spksprosjektet.

De opprinnelige spgrsmalene i evalueringen, slik de
var formulert i evalueringsmandatet, er gjengitt i
kursiv. Vi har kort kommentert hvordan problems-
tillingene ma forstas i praksis pa bakgrunn av juste-
ringer i forsgksprosjektets innretning og gjennom-
foring.

3.21 Dagens situasjon

I hvilken grad gir fylkesmannen i dag rad og veiled-
ning til sekere/mottakere av individuelle sosiale tje-
nester, gkonomisk sosialhjelp og kvalifiseringspro-
gram?

Fylkesmannsembetene har i likhet med den gvrige
forvaltningen en veiledningsplikt, jf. forvaltningslo-
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ven § 11. | utgangspunktet innebarer denne veiled-
ningsplikten at embetene skal gi rad og veiledning
til spkere/mottakere av de ovennevnte tjenester.

For a belyse dette spgrsmalet beskriver vi fgrst
hvordan fylkesmennenes arbeid med veilednings-
og radgivningsplikten har vaert organisert. Av hvem,
og hvordan er rad- og veiledningsplikten utfgrt fgr
forsgksprosjektet, og hvordan er tilgjengeligheten
sikret. Videre er et sentralt spgrsmal hvordan rad-
og veiledningsplikten har blitt oppfattet blant veile-
derne hos fylkesmannen.

Den andre dimensjonen av spgrsmalet er i hvilken
grad fylkesmannen i dag gir rad og veiledning. Dette
utgjgr spgrsmalet om omfanget av henvendelser og
i hvilken grad fylkesmennene har fulgt opp henven-
delsene i enkeltsaker, samt i hvilken grad de radgir,
og kommuniserer med NAV-kontorene mer gene-
relt.

Endelig diskuterer vi kort implementeringen av for-
sgksprosjektet i de enkelte fylkesmannsembetene.
Noen spgrsmal vi forsgker 3 belyse er bl.a.:

Hvordan har forsgksprosjektet blitt implementert?
Hva har veert suksessfaktorer og hva har veert bar-
rierer for en vellykket gjennomfgring av prosjektet?

3.22  Betydningen av ressurser

Hvorvidt gkte gkonomiske ressurser medfgrer gkt
produksjon og bedret kvalitet av rddgivnings- og
veiledningstjenester og gkt kommunikasjon med
NAV-kontorene i enkeltsaker?

| evalueringen har vi operasjonalisert dette spgrs-
malet til forsgksprosjektets resultater og effekter
(maloppnaelse).

Prosjektet har i alle embeter, hatt fokus pa & gke
kontakten og kommunikasjonen med NAV.

Pa grunn av at prosjektets innsatser og innretning
ble noe annet enn 3 gke omfang og endre innhold i
veiledningsplikten, er det i liten grad rimelig a anta
at de gkonomiske ressursene og tilhgrende aktivite-
ter har hatt stor betydning for gkt omfang av rad-
givnings- og veiledningstjenester. Det er ei heller a
forvente at det er vesentlige endringer i maten
dette er gjennomfgrt, eller kvaliteten pa selve rad-
givning og veiledningstjenestene. Kvaliteten kan
imidlertid ha blitt endret ved at fylkesmannen i
stgrre grad driver intern kvalitetssikring og/eller far

bedre styringsinformasjon. Poenget i denne sam-
menheng er at hovedfokuset i forsgksprosjektet
ikke har veert direkte a endre innholdet eller maten
veiledningen skjer pa. Tvert imot har fylkesmanns-
embetene understreket at de vil gjgre selve veiled-
ningen pa samme mate som fgr.

| prinsippet oppfatter vi altsa problemstillingen om
betydning av ressurser, som en drgfting av forsgks-
prosjektets addisjonalitet. Spgrsmalet er hvilke re-
sultater og effekter som prosjektet har medfgrt.

Fylkesmannen i Oslo og Akershus har registrert
noen opplysninger om henvendelser siden 2002.
Fylkesmannen i @stfold hadde prgvd § registrere
henvendelser i en kort periode i fgrste kvartal av
2013. Fylkesmannen i Rogaland hadde pa den an-
nen side ingen erfaringer med a registrere henven-
delser og det fantes ikke noe systematisk kunnskap.

Det er imidlertid noen maleproblemer nar det gjel-
der endringer, og da saerlig for a male resultater og
effekter kvantitativt. Nar det gjelder omfanget av
henvendelser og veiledningsaktiviteter er det ikke
meningsfullt 3 sammenlikne de registreringene som
fantes fgr forsgksprosjektet. Dette bade fordi det
ble registrert fa opplysninger, samt at de opplys-
ningene ikke var av samme type som i online-regi-
streringer i evalueringsperioden.

Fremstillingen av antall henvendelser og veiled-
ningsaktiviteter er, i denne evalueringen, i praksis
en fremstilling av registrerte henvendelser i evalue-
ringsperioden. Vi har lagt betydelig vekt pa a frem-
stille resultater og figurer fra de registrerte henven-
delsene, siden forsgksprosjektet i praksis i stor grad
har fokusert mot a utforme og implementere et sys-
tem for registrering av henvendelser.

3.2.3  Brukergruppens behov

Har brukergruppen behov for gkt informasjon og
veiledning fra fylkesmannsembetene?

Vi har primaert forstatt dette spgrsmalet som en re-
degjgrelse for, og vurdering av brukergruppens
rettshjelpsbehov nar det gjelder rettighetsinforma-
sjon.

Vi har i evalueringen undersgkt hva eksisterende
forskning om rettshjelp indikerer om brukergrup-
pens behov for slik informasjon og veiledning som
fylkesmannsembetene tilbyr. Vi har videre rede-
gjort for ulike informanters syn pa brukergruppens
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behov. En viktig kilde her er intervjuer med bru-
kerne selv. Endelig gjgr Oxford Research en vurde-
ring av brukergruppens behov.

3.24  Andre instanser/ordninger

3.21 Virkemiddelvurdering

Ivaretar andre instanser/ordninger (herunder NAV-
kontoret, NAV Serviceklage, offentlig rettshjelp, Si-
vilombudsmannen mfl.) informasjons- og veiled-
ningsfunksjonen det legges opp til i forsgket?

Vi har tolket dette spgrsmalet som en beskrivelse av
noen andre aktuelle instansers aktiviteter og rettig-
hetsinformasjon overfor den aktuelle malgruppen.
Spgrsmalet er om de andre instansene ivaretar in-
formasjons- og veiledningsfunksjonen til fylkesman-
nen?

| evalueringen har vi kategorisert de ulike instan-
sene i tre hovedgrupper:

e Offentlige rettshjelptiltak
e Nav

e Andre

Er gkt informasjon og veiledning fra fylkesmanns-
embetene et egnet virkemiddel for G bedre rettssik-
kerhet og service overfor brukergruppen?

Informasjon og veiledning — herunder rettighetsin-
formasjon —har vist seg a vaere et egnet virkemiddel
for gkt rettssikkerhet for sarbare grupper. En rekke
lavterskeltiloud driver i det daglige slik innsats, og
viktigheten av slikt arbeid er ogsa fremhevet av
myndighetene. | NOU 2012:15 uttales det at man
ser spgrsmal om tilgang til rettighetsinformasjon
som en sveert viktig utfordring for myndighetene, og
at et malrettet arbeid med rettighetsinformasjon
kan, etter utvalgets oppfatning, saerlig bidra til a
styrke situasjonen til sarbare grupper.

Vi har oppfattet spgrsmalet som en vurdering av ef-
fektiviteten og nytten av forsgksprosjektet. Vi har
derfor et eget delkapittel i det avsluttende kapitelet
om konklusjoner og vurderinger.
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Kapittel 4.  Metode

Oxford Research har Igst oppdraget gjennom bruk
av flere ulike kilder og forskningsmetoder. De sent-
rale metodene og datakildene har veert:

e dokumentstudier

e statistikk over henvendelser

e intervju av ansatte hos fylkesmannsembetene
e intervju/undersgkelse blant brukere

e intervju av ansatte ved NAV-kontor

e  Mgter og workshops

Etter var oppfatning var samtlige av ovennevnte kil-
der godt egnet for a innhente den ngdvendige infor-
masjon til undersgkelsen. Saerlig nar disse kilder ses
i sammenheng far man et godt vurderingsgrunnlag
for forsgksprosjektets maloppnaelse.

41 Dokumentstudier

| dokumentstudiene har vi studert to hovedkilder av
dokumenter:

e Prosjektplanene

e Litteratur om rettshjelp

411 Prosjektplanene

e Rapport. Ny juridisk radgivningstjeneste. Rap-
port fra “Ekspertseminar om fg@rstelinjetjenes-
ten”19-20. januar 2010, av professor dr. juris
Jon T. Johnsen, forsker Olaf Halvorsen Rgnning
og vit. Ass. Ida Gundersby Rognlien

e NOU 2002: 18. Rett til rett. En vurdering av
konkurranseforholdene i markedet for juridiske
tjenester. Utredning fra Advokatkonkurranse-
utvalget oppnevnt ved kongelig resolusjon 6.
juli 2001

e Papendorf (2002): Advokatens arhundre? : glo-
baliseringen og dens fglger for advokatmarke-
det / Knut Papendorf

e (2008): Vapendrager og veiviser. Undertittel:
Advokatenes historie i Norge

Dokumentstudiene av rettshjelpslitteraturen har
veert saerlig viktig for & besvare problemstillingene
om brukernes rettshjelpsbehov og til hvilken grad
andre instanser ivaretar tilsvarende veiledning. En
mer utfgrlig liste over benyttet litteratur finnes i lit-
teraturlisten.

4.2 Statistikk over henvendelser

Prosjektplanene har vzert nyttige kilder for a vur-
dere mal og aktiviteter med forsgksprosjektet i de
ulike fylkesmannsembetene. Prosjektplanene har
imidlertid bare veert et utgangspunkt for & vurdere
de igangsatte aktiviteter og resultater opp mot det
som var planlagt.

41.2  Rettshjelplitteratur

For a fa kunnskap og innsikt i rettshjelpsproblema-
tikken har vi videre sett pa en del sentrale utred-
ninger vedrgrende rettshjelp, bl.a.:

e St.meld. nr. 26 (2008-2009), Om offentleg
rettshjelp. Rett hjelp. Justis og politideparte-
mentet.

| utgangspunktet var det planlagt a giennomfgre en
kvantitativ undersgkelse av de henvendelser pro-
sjektet genererte. Tanken var at ved 3 nedtegne
kvantitativt ulike kjennetegn ved de ulike henven-
delsene ville kunne gi gode statistiske data om sg-
kerne/mottakerne og deres behov.

Oxford Research har i samarbeid med de aktuelle
fylkesmannsembetene utarbeidet et registrerings-
opplegg for a kartlegge antallet unike henvendelser,
bakgrunnen for henvendelsen og hvilket NAV-kon-
tor henvendelsen stammer fra. Det ble lagt ned mye
tid og ressurser i a utarbeide et felles skjema som
kunne brukes pa tvers av embetene. Det var ogsa
utfordrende a utforme entydige mal, og det ble der-
for lagt ned en betydelig innsats for a sikre imple-
mentering og lik forstaelse pa tvers av embetene.

Ettersom prosjektet og fglgeevalueringen skred
fram, ble det tydelig at registreringen i seg selv fikk
et gkt fokus. Betydningen oversikten registre-
ringene fikk internt ved fylkesmannsembetene
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overgikk forventningene. | rapporteringen fra regi-
streringen i evalueringen (se kapittel 5) har vi derfor
lagt vekt pa & demonstrere hva det er mulig a fa
kunnskap om som et resultat registreringen.

Registreringsskjemaet ble tatt i bruk og testet hgs-
ten 2013, og for fullt tatt i bruk i embetene fra ja-
nuar 2014. Resultatene som presenteres her er fra
perioden 1. januar 2014 til 1. desember 2014.

Det er ett skjema for hvert fylkesmannsembete,
som er tilgjengelig for veilederne hos fylkesmannen
giennom undersgkelsesverktgyet Enalyzer. Veile-
derne registrerer ved a klikke seg inn pa en link, som
tar dem til en nettside hvor registreringsskjemaet
ligger klart. Det eneste forskjellen mellom skjema-
ene i de ulike embetene er ulike kategorier for
spgrsmalet som gjelder bosted. Her har vi lagt inn
kommuner i Rogaland, kommuner i @stfold og kom-
muner i Akershus, samt bydeler i Oslo.

En mer utdypende beskrivelse av prosessen som fo-
regikk, den tekniske lgsningen som er valgt i forbin-
delse med registreringen samt det endelige regi-
streringsskjemaet finnes som vedlegg til denne rap-
porten.

4.3 Intervjuer

4.3.2  Intervju/lundersgkelse blant brukere

4.31 Intervju av ansatte hos fylkesmannsembe-
tene

Oxford Research har intervjuet et utvalg ansatte hos
de ulike fylkesmannsembetene. Det har hovedsake-
lig veert fokus pa a intervjue de ansatte som har
handtert henvendelsene fra brukerne, men ogsa
prosjektledere har vaert en aktuell kilde til informa-

sjon.

Det er utarbeidet en intervjuguide pa bakgrunn av
de funn man gjorde fra gvrige kilder til informasjon.
Dette for & belyse aktuelle problemstillinger som
dukket opp under forspksperioden pa en best mulig
mate.

Totalt er det gjennomfgrt syv intervjuer med veile-
dere hos Fylkesmannen i de ulike embetene og tre
intervjuer med prosjektledere for fylkesmannspro-
sjektet i de ulike embetene

Oxford Research har intervjuet ti brukere fra to av
de tre embeter hvor forsgksprosjektet er giennom-
fort. De aktuelle embetene er @stfold og
Oslo/Akershus (det var i perioden fa aktuelle infor-
manter fra Rogaland).

Det sentrale i disse intervjuene har veert brukernes
opplevelse av tiltaket, saerlig med hensyn til hvor-
dan brukeren fikk informasjon om tiltaket, og hvor-
vidt forspksprosjektet har bidratt til 3 avhjelpe bak-
grunnen for henvendelsen, samt brukerens opple-
velse av den veiledning og radgivning som ble ytt.

Det er viktig a ta i betraktning at den gruppen vi har
intervjuet kan betegnes som mindre ressurssterk
sett i forhold til den gvrige befolkningen. Det har
lagt en del fgringer pa gjennomfgringen av interv-
juet, brukernes svar og dermed ogsa konklusjonene
som kan trekkes pa bakgrunn av intervjuet.

Den fgrste delen av intervjuet omhandlet en kombi-
nasjon av generelle trekk ved respondenten, samt
tidligere kontakt med fylkesmannen. Av de som ble
intervjuet, var det seks som tilhgrte fylkesembetet i
Oslo/Akershus og fire tilhgrende @stfold. Det var en
forholdsvis jevn kjgnnsfordelingen blant respon-
dentene, med seks kvinner og fire menn. Av de ti
personene som Oxford Research snakket med, var
det kun tre som ikke hadde veert i kontakt med fyl-
kesmannen ved en tidligere anledning. Stort sett
dreide de tidligere henvendelsene seg om klagesa-
ker til fylkesmannen, men ved et par anledninger
var det i forbindelse med informasjons- og veiled-
ningstjenesten.

Den neste delen av intervjuene var knyttet til bru-
kernes kontakt med NAV og deres konkrete
problemsituasjon. Brukerne oppga et bredt spekter
av saker, fra gnske om bedre oppfglging av sgnn
med rus, til ngdhjelp, NAV-garanti, husleie og hjelp
til strgmregning. | alle sakene hadde brukerne i
fgrste omgang veert i kontakt med det lokale NAV-
kontoret.

4.3.3  Intervju av ansatte ved NAV-kontor

Intervju av ansatte ved NAV-kontor er en interes-
sant kilde til informasjon om de ansattes bakgrunn
og opplevelse av mgtet med brukerne. Oxford Re-
search har derfor foretatt 9 intervjuer med utvalgte
ansatte fra NAV-kontorer innenfor kommuner i
hvert forsgksfylke. NAV-kontorene er som vist ne-
denfor valgt ut pa bakgrunn av hvor mange registret
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henvendelser det finnes med brukere som har bo-
sted i deres kommune, sett i forhold til folketall. Det
er NAV-leder som er intervjuet ved 7 av 9 kontorer.

Tabell 1: Oversikt over utvalgte NAV-kontorer

| de 2 andre kontorene er ansvarlig for oppfglging

og sosialt arbeid intervjuet.

Kriterier Oslo/Akershus Rogaland Pstfold
Hgy andel henvendelser ifht folketall Gamle Oslo Hundvag og Storhaug (Stavanger) Halden
Gjennomsnittlig andel henvendelser ifht folketall Ski Bjerkreim Fredrikstad
Lav andel henvendelser ifht folketall Nittedal Eigersund Rygge

Kilde: Oxford Research

I 44 Moater og workshops

En viktig del av evalueringen har veert mgter og
workshops. Mgtene har blitt avholdt i lokalene til

Fylkesmannen i Oslo og Akershus.

Det har blitt avholdt 8 mgter i Igpet av evaluerings-

perioden.

Mgtene har blitt avholdt som heldagsmgter mellom

klokken 11.00 og 14.30.
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Kapittel 5.
av forsgksprosjektet.

I hvilken grad gav fylkesmannen fgr forsgksprosjektet
rdd og veiledning til sekere/mottakere av individuelle
sosiale tjenester, gkonomisk sosialhjelp og kvalifise-
ringsprogram?

Vi starter dette kapittelet med a diskutere den over-
ordnede implementeringen av forsgksprosjektet.

Hvordan har forsgksprosjektet blitt implementert?
Hva har veert hovedmal og hovedfokus i praksis?

For a belyse spgrsmalet om i hvilken grad fylkesman-
nen gav rad og veiledning fgr forsgksprosjektet besk-
river vi hvordan fylkesmennenes arbeid med veiled-
nings- og radgivningsplikten har vaert organisert. Vi-
dere stilles spgrsmal om hvordan rad- og veilednings-
plikten har vaert utfgrt fgr forsgksprosjektet samt
hvordan tilgjengeligheten har veert sikret.

Tilslutt redegjgr vi for i hvilken grad fylkesmannsem-
betene hadde systemiske registreringer av henven-
delser fgr forsgksprosjektet.

5.1 Implementering av forsgksprosjektet

Veiledningsplikten (2013) og implementering

5.1.1 Internt fokus: registrering og systemperspek-
tiv

Hovedfokuset i forsgksprosjektet har i praksis veert a
fa et system til a registrere henvendelser, slik at man
far bedre kunnskap om hvem som henvender seg,
kjennetegn pa henvender, hva henvendelsene gjelder
og hva fylkesmannen gjgr som oppfglgning av hen-
vendelsene.

Programteorien for forsgksprosjektet har dermed fo-
kusert pa et systemperspektiv, hvor bedre systema-
tisk kunnskap kan forbedre veilednings- og radgiv-
ningsplikten hos fylkesmannen. Den systematiske
kunnskapen kan videre brukes til kommunikasjon og
oppfelgning med NAV.

5.1.2 Ikke mal a fa flere henvendelser?

Fylkesmannsembetene er tilfgrt 7 millioner kroner
fordelt pa de tre embetene:

e Fylkesmannen i @stfold: 1 400 000 kr (700 000 i
2013 og 700 000 i 2014)

e Fylkesmannen i Oslo og Akershus 2 800 000
(14000002013 og 1400 000 i 2014)

e Fylkesmannen Rogaland 2 800 000 (1 400 000 i
2013 og 1 400 000 i 2014).

Hvilke resultater og effekter en kan forvente av res-
sursene avhenger av hvordan forsgksprosjektet er im-
plementert.

Hvordan har forspksprosjektet blitt fortolket og im-
plementert i de tre fylkesmannsembetene?

Det er viktig 3 bemerke at forsgksprosjektet i sveert
liten grad har veert innrettet pa a gke etterspgrselen,
dvs. antall henvendelser fra brukerne og NAV. Fylkes-
mennene har i liten grad informert om prosjektet, og
har ikke drevet oppsgkende virksomhet. Imidlertid
har det vaert noe informasjon pa nettsider, noe til bru-
kerorganisasjoner samt at prosjektet ogsa har veert
drgftet med NAV og NAV ledere. Det har vaert noen
forskjeller mellom embetene. Det synes som @stfold
i stgrst grad har informert om prosjektet og vaert mest
aktiv utad mot NAV, men ogsa fylkesmannen i Roga-
land har informert om prosjektet til brukerorganisa-
sjoner o.l. Fylkesmannen i Oslo og Akershus har ment
at deres veiledningstjeneste og vaktordning har vaert
godt kjent. Fylkesmannen i Oslo og Akershus har ikke
informert pa nettider, ut mot brukerorganisasjoner
etc., men har informert om prosjektet til NAV-konto-
rer.

5.1.3  Fokus pa a gke kontakt og oppfalgning overfor
NAV

Det har i praksis ikke veert et formal a endre direkte
maten veiledningen skjer pa (innhold og form). Pro-
sjektet har i stedet, i alle embeter, hatt fokus pa a gke
kontakten og kommunikasjonen med NAV. Det er
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derfor grunn til 3 forvente moderate endringer i kon-
takten med NAV-kontorer.

Fylkesmannen i Rogaland har imidlertid rapportert og
opplyst” om at de i stgrre grad enn tidligere tatt kon-
takt med NAV-kontorene etter at de har mottatt hen-
vendelser fra brukere. Fylkesmannen i Rogaland for-
klarer:

«Arsaken til det er bade for G innhente informasjon fra
NAV vedrgrende brukers situasjon og sak, viderefor-
midle info bruker har gitt til fylkesmannen i samtale,
drgfte ulike sider ved saken og i noen tilfeller anmode
om at det avsettes tid for en samtale med bruker ved-
rgrende. vedkommendes situasjon/sak. Hensikten har
bl.a. veert G vaere en dgrdpner for bruker inn til NAV-
kontoret, G bedre kommunikasjonen/samarbeidet
mellom bruker og NAV, og G sikre at forvaltningsar-

beidet blir ivaretatt i henhold til regelverket»®.

Prosjektet startet opp i mars-april 2013. Det var om-
fattende drgftinger av hva som skulle registreres og
hvordan. I slutten av 2013 ble piloter med onlineregi-
strering lansert. Fra og med februar 2014 ble online-
registreringen brukt systematisk.

Pa grunn av at prosjektets innsatser og innretning ble
noe annet enn a gke omfang og endre innhold i vei-
ledningsplikten, er det i liten grad rimelig a anta at de

7 Skriftlig tilbakemelding fra fylkesmannen i Rogaland pr. epost.

gkonomiske ressursene og tilhgrende aktiviteter har
hatt stor betydning for gkt omfang av rddgivnings- og
veiledningstjenester. Det er ei heller a forvente at det
er vesentlige endringer i gjennomfgringen, eller kvali-
teten pa selve radgivning og veiledningstjenestene.
Kvaliteten kan imidlertid ha blitt endret ved at fylkes-
mannen i stgrre grad driver intern kvalitetssikring
og/eller far bedre styringsinformasjon.

Poenget i denne sammenheng er at hensikten med
prosjektet ikke har vaert en radikal omlegging med
nye arbeidsoppgaver. Fylkesmennene gav veiledning
til malgruppen ogsa for forsgksprosjektet. Selve ho-
vedaktiviteten og innholdet i veiledningen er neppe
vesentlig endret.

Pa den andre siden er det rimelig pa forvente en del
mindre endringer i kompetanse, bevissthet som ogsa
kan pavirke maten og innholdet i veiledningen.

Vi vil redegjgre for de enkelte funnene senere i dette
kapitelet og i de pafglgende kapiteler. | denne sam-
menheng vil vi papeke at resultatene tyder pa end-
ringer i registrering, kompetanse og bevissthet om-
kring veiledningens rolle og innhold.

| figuren nedenfor har vi illustrert forspksprosjektets
mulige resultater og effekter i en modell.

8 Skriftlig tilbakemelding fra fylkesmannen i Rogaland pr. epost

© Oxford Research AS

23



Figur 2: Forsgksprosjektets resultater og effekter
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Kilde: Oxford Research AS

I 52  Fylkesmannsembetene

| det fglgende redegjgr vi for implementering og
giennomfgring av forsgksprosjektet i de tre fylkes-
mannsembetene.

521  Oslo og Akershus

Prosjektplan og mal for forsgksprosjektet

| prosjektplanen vektla fylkesmannen i Oslo og
Akershus at forsgket i stgrst mulig grad skulle tilpas-
ses det enkelte embetet:

«Fylkesmannen merker seg at forsgket i stgrst mulig
grad skal tilpasses det enkelte embetet og knyttes

¢ Prosjektplan FORS@K MED STYRKING AV FYLKESMENNNES INFORMA-
SJONS- OGVEILEDNINGSROLLE. FOREL@PIG PROSJEKTPLAN

opp mot ndvaerende oppgaver til individrettet infor-
masjon/veiledning utvides og forsterkes».’

Videre vektla fylkesmannen at de allerede hadde
systemer (statistikk og registreringer) som fanger
opp dette arbeidet (henvendelser). Fylkesmannen i
Oslo og Akershus™ programteori for forsgksprosjek-
tet kan tolkes som a styrke innsatsen pa bade sta-
tistikk og registreringer. Dette skulle videre styrke
kunnskapsgrunnlaget for 3 fglge opp enkelte av
NAV-kontorene:

«Vi vil styrke og forbedre vdr innsats pa bdde sta-
tistikk og registreringer. PG den mdten kan vi skaffe
oss et godt grunnlag for kunne fglge opp de NAV-
kontorene som vivurderer kan ha seerlige behov i sin
kontakt med sine brukere.»

2
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Fylkesmannen i Oslo og Akershus inkluderte ogsa
lzering og anvendelse av kunnskapsgrunnlaget som
en del av prosjektet. De vektla i prosjektplanen at
de skulle «xoppsummere hva som peker seg seerlig ut
mht. konkrete problemstillinger, konkrete kommu-
ner etc. Planlegge og tidfeste evt. konkrete besgk,
alternative samlinger, temaer, etc.»

Prosjektplanen til Oslo og Akershus var knapp i be-
skrivelsene av hvordan den konkrete organise-
ringen og utgvelsen av rad- og veiledningsplikten
fungerte fgr forsgksprosjektet.

Organisering

Fylkesmannen i Oslo og Akershus hadde en lang tra-
disjon med forholdsvis mange henvendelser bade
fra brukere av NAV og NAV-kontorer selv.

| prosjektperioden 2013-2015, har det ikke blitt
gjort noen vesentlige endringer i selve organise-
ringen av arbeidet med rad- og veiledningsplikten
hos fylkesmannen i Oslo og Akershus. Det er imid-
lertid ansatt en ny medarbeider, slik at organisasjo-
nens kapasitet er styrket nar det gjelder ressurser til
veiledningsoppgaven.

Tilgjengelighet og veiledningsplikten

Vaktordning

Oslo og Akershus har siden 1990-tallet hatt en ord-
ning med vakttelefon som er apen mellom kl. 11.30
og 15.30. Pr. 2015 er det ca. 10 personer som deltar
i vaktordningen. Vaktordningen innebzaerer at du
har fgrst bakvakt den ene dagen og neste dag er du
hovedvakt. Ordningen inkluderer en hovedvakt og
en bakvakt i Igpet av en 14 dagers periode. Det vil
kunne veere flere hovedvakter og bakvakter i en fe-
rieperiode. Fylkesmannen har videre et system for
backup ved sykdom eller fravaer. Avdelingsdirektg-
ren forteller at vaktordningen og backup-systemene
felges og fungerer: «Det fglger alle. Folk forflytter
seg imellom og tar ansvar for sine egne vakter»°,

Vaktordningen inkluderer ogsa samtaler pa mgte-
rom i resepsjonen nar brukere henvender seg i
samme tidsrom som telefonvakten. Dette styrker
tilgjengeligheten.

10Intervju med avdelingsdirektaren hos Fylkesmannen i Oslo og Akershus

Vaktordningen blir begrunnet med at henvendel-
sene pa sosialomradet gar opp og ned. Det er derfor
viktig & ha et system som sikrer tilgjengelighet og
forutsigbarhet for de som tar kontakt med fylkes-
mannen. Samtidig har fylkesmannen behov for 3
sikre ressurser til & ivareta tilsyn og saksbehandling.
Da ma man ha et system som skal imgtekomme be-
hov til 3 ivareta tilsyn og saksbehandling, men ikke
minst at det skal vaere en forutsigbar tilgjengelighet
for befolkningen.

«Sd det har litt med ngdvendigheten av bdde d
skjerme ansatte til G gjgre de andre pédlagte oppga-
vene vi skal gjgre, men ikke minst sikre en forutsig-
bar tilgjengelighet for publikum»

Vaktordningen innebaerer at brukerne ikke selv har
valgfrihet til 3 velge hvem de vil snakke med. | en
kortere periode pa midten av 1990-tallet prgvde fyl-
kesmannen ut en ordning der de brukerne som
ringte skulle fa snakke med den veilederen de gns-
ket. Erfaringen var blandet og det var en utfordring
hvor den gnskete personen ikke var tilstede.

Fylkesmannen i Oslo og Akershus mener at vaktord-
ningen og de tilgjengelig tidspunktene er veldig
godt kjent ute blant publikum. Fylkesmannen be-
grunner dette med at ordningen har veert slik i
mange ar. Videre peker fylkesmannen pa at de opp-
lever at ordningen oppleves som rimelig og forutbe-
regnelig.

Selv om det eventuelt er nye brukere som ikke kjen-
ner ordningen og ringer kl. 09.00, sa vil de fa beskjed
om a ringe tilbake kl. 11.30. Fylkesmannen mener
deres vaktordning og tilgjengelighet mellom kl.
11.30 og 15.30 oppleves som rimelig.

522  Ostfold

Prosjektplan og mal for forsgksprosjektet

Det som saermerker prosjektplanen til @stfold er at
den er forholdsvis ambisigs i tilnaermingen nar det
gjelder utadrettete aktiviteter.

«Madlgruppen er brukere av rad- og veiledningsfunk-
sjonen innenfor sosialtjenesteomrddet ved NAV-
kontorene i @stfold.

Andre som vil komme innunder fylkesmannens in-
formasjon og veiledningsoppgaver vil veere ansatte

" Intervjue med avdelingsdirektaren hos Fylkesmannen i Oslo og Akershus
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ved NAV-kontorene, pdrgrende, brukerorganisasjo-
ner. Forsgket vil derfor ogsG omfatte tilbakemel-
dinger til NAV-kontor og andre relevante tjeneste-
ytere, knyttet til henvendelsene.»

Prosjektplanen til @stfold har ogsé betydelig fokus
pa nytte av prosjektet og prosjektplanen til fylkes-
mannen i @stfold har ogsa utarbeidet effektmal og
resultatmal. Nar det gjelder resultatméalene!? skiller
ikke disse seg vesentlig fra resultatmalene hos Fyl-
kesmannen i Rogaland eller fylkesmannen i Oslo og
Akershus. Det er fokus pa & lage registrerings-
skjema, og a leere og anvende denne kunnskapen
for & bedre kommunikasjon med NAV-kontorene.

Oxford Research tolker imidlertid helheten i pro-
sjektplanen til @stfold & veere noe mer fokusert pa
utadrettet aktiviteter og noe mer fokusert pa end-
ring. For eksempel er et av resultatmalene «A bidra
til G gi brukere av de kommunale tjenestene i ar-
beids- og velferdsforvaltningen i @stfold et bedre og
mer samordnet tilbud.». Videre kan det argumente-
res for at en del av de planlagte aktivitetene som
fylkesmannens i @stfold skisserer ogsa kan tolkes i
retning av et stgrre fokus pa utadrettete aktiviteter:

«Forsgket vil ogsad omfatte tilbakemeldinger til NAV-
kontorene i @stfold og andre relevante tjenesteytere
som brukerombud, knyttet til henvendelsene. Tilba-
kemeldinger i prosjektperioden vil i tillegg skje i
planlagte mgter med NAV lederne og i samarbeids-
utvalget bestdende av NAV direktar, Fylkesmannen,
KS og radmannsutvalg.

Fylkesmannen i @stfold skal legge til rette for et
godt samarbeidsklima mellom NAV-kontor og bru-
ker med formdl G forebygge eller Igse konflikter.»

Organisering

Hos fylkesmannen i @stfold var rad- og veilednings-
plikten slik organisert at alle 5 radgiverne i avde-
lingen gav rad og veiledning. Fylkesmannen i @st-
fold ansatte en person pa prosjektet fra 01. mai
2013. Fra og med mai 2013 og til desember 2014 har
det vaert 6 personer som har drevet rad og veiled-
ning hos Fylkesmannen i @stfold.

12 A lage et registreringsskjema som systematiserer henvendelser fra brukere av
de kommunale tienestene i arbeids- og velferdsforvaltningen i @stfold. A skrive en
rapport som analyserer innkomne henvendelser fra brukere av de kommunale tje-
nestene i arbeids- og velferdsforvaltningen i @stfold.

Fylkesmannen i @stfold hadde den 30. januar 2013
et intern-seminar med tema hva som er rad og vei-
ledning, noe de vurderte som nyttig i trad med pro-
sjektet.

Nar det gjelder tildelte ressurser fikk Fylkesmannen
i @stfold tildelt 1,4 millioner kroner for 2013 og
2014. Ifglge prosjektplanen skulle disse dekke en
stilling til prosjektet fordelt pa prosjektstyring, styr-
king av informasjons- og veiledningsoppgaver, samt
utadrettet virksomhet.

Tilgjengelighet og veiledningsplikten

Fylkesmannen i @stfold har ikke hatt en vaktord-
ning. Henvendelser har blitt besvart av en av de seks
saksbehandlerne.

5.2.3 Rogaland

Prosjektplan og mal for forsgksprosjektet

Fylkesmannen i Rogaland vektla i prosjektplanen at
oppdraget var tredelt og innebar bade a gke kapasi-
teten og kvaliteten i veiledningen, samt a systema-
tisere registreringene og a gi rad og veiledning til
NAV-kontorene®3:

e «Fylkesmannen skal ske kapasiteten og kvalite-
ten i veilednings- og informasjonsarbeidet over-
for brukere av gkonomisk sosialhjelp og kvalifi-
seringsprogram

o Fylkesmannen skal registrere, systematisere og
eventuelt analysere innkomne henvendelser

e Fylkesmannen skal ha kontakt med NAV-konto-
rene ved tilbakemeldinger, opplaering, rdd og
veiledning for G bedre servicen overfor bru-
kerne»

Prosjektplanen til Rogaland gav videre en kort be-
skrivelse av hvordan rad- og veiledningsplikten var
organisert f@r forspksprosjektet.

Organisering

Sosialteamet hos Fylkesmannen i Rogaland bestod i
2013 av 6 personer. Alle mottok henvendelser fra

A bidra til & gi brukere av de kommunale tjeneste-ne i arbeids- og velferdsforvalt-
ningen i @stfold et bedre og mer samordnet tilbud.

'3 Prosjektplan for fylkesmannen i Rogaland.
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brukerne. Henvendelsene kom hovedsakelig per te-
lefon, men ogsa per mail og ved fremmgte.

Fylkesmannen hadde fgr forsgksprosjektet ingen
systematisk registrering av henvendelsene med
hensyn til omfang, innhold eller oppholdskom-
mune. Det var heller ingen prosedyrer for handte-
ring av henvendelsene.

Forsgket er tenkt organisert ved at 3 erfarne med-
arbeidere med juridisk og sosialfaglig kompetanse
deler de stillingsressursene som gis til forsgket.
Disse vil bli erstattet ved at det lyses ut nye engasje-
mentstillinger hos Fylkesmannen. Alle henvendel-
ser fra brukere skal ga til de tre som arbeider i pro-
sjektet. Men dersom ingen av de 3 var tilgjengelige
skulle henvendelsene settes til noen av de 3 andre
personene som arbeider i sosialteamet. Dette er
blitt formidlet til fylkesmannens sentralbord.

5.24  Tilgjengelighet og veiledningsplikten

Fylkesmannen i Oslo og Akershus hadde fgr forsgks-
prosjektet mange henvendelser fra brukere samt
NAV-kontorer, i tillegg til personlig oppmgte hos
Fylkesmannen fra brukere blant Oslo-befolkningen.

For oppstart av forsgksprosjektet var det typiske an-
tallet registrerte henvendelser hos fylkesmannen i
Oslo og Akershus pa 4000-5000 henvendelser pr-ar.

5.3.2  Fylkesmannen i @stfold

Fylkesmannen i Rogaland har ikke hatt en vaktord-
ning. Henvendelser har blitt besvart av en av de seks
saksbehandlerne. Imidlertid har de aktuelle veile-
derne i det meste av forsgksperioden hatt mobilte-
lefon og pa den maten lagt til rette for tilgjenge-
lighet. Det var fgr forsgksprosjektet ikke noen pro-
sedyrer for handtering av henvendelsene. Henven-
delsene ble henvist etter tilgjengelighet fra sentral-
bordet.

5.3 Registrering av henvendelser for for-
soksprosjektet

Fylkesmannen i @stfold hadde prgvd & registrere
henvendelser i en kortere periode i fgrste kvartal
2013.

Fylkesmannen i @stfold rapporterte varen 2013 at
antallet henvendelser de hadde registrert var lavere
enn antatt i deres embete, men at tjenesteytere og
pargrende ofte tok kontakt i tillegg til brukere. Fyl-
kesmannen i @stfold erfarte ogsa at mange henven-
delser vedrgrte manglende tilgjengelighet hos NAV.

5.3.3  Fylkesmannen i Rogaland

Fylkesmannen i Rogaland hadde fgr forsgksprosjek-
tet ingen erfaringer med a registrere henvendelser
og det fantes ikke noe systematisk kunnskap.

54  Oxford Researchs konklusjoner og
vurderinger

I hvilken grad fylkesmannsembetene hadde regi-
strert henvendelser f@r forsgksprosjektet, varierte.
| det fglgende beskrives situasjonen i de ulike fylkes-
mannsembetene nar det gjelder registrering av
henvendelser fgr forsgksprosjektet.

5.31 Fylkesmannen i Oslo og Akershus

Fylkesmannen i Oslo og Akershus hadde altsa regi-
strert henvendelser til telefonvaktene fra brukere
og NAV, og fgrt statistikk, siden 2002.

Registreringene viste at rundt 2/3 av henvendel-
sene typisk kommer fra Oslo, og rundt 1/3 fra Akers-
hus. Registreringen viste at enkelte kommuner og
bydeler gikk igjen.

Implementering av forsgksprosjektet

Hovedfokuset i forsgksprosjektet har i praksis veert
a fa et system til d registrere henvendelser, slik at
man far bedre kunnskap om hvem som henvender
seg, kjennetegn pa henvender, hva henvendelsene
gjelder og hva fylkesmannen gjgr som oppfglgning
av henvendelsene.

Programteorien for forsgksprosjektet har dermed
fokusert pa et systemperspektiv, hvor bedre syste-
matisk kunnskap kan forbedre veilednings- og rad-
givningsplikten hos fylkesmannen. Den systema-
tiske kunnskapen kan videre brukes til kommunika-
sjon og oppfalgning med NAV.

Oxford Research finner at det i mindre grad har
veaert et mal a fa flere henvendelser. Det har imidler-
tid veert fokus pa a tilrettelegge for, og gjennomfgre
okt og bedre dialog og kontakt med NAV-kontorene
i alle embetene.
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Registrering av henvendelser for forsgksprosjektet

I hvilken grad fylkesmannsembetene hadde regi-
strert henvendelser fgr forsgksprosjektet varierte.
Fylkesmannen i Oslo og Akershus hadde registrert
noen opplysninger om henvendelser siden 2002.
Fylkesmannen i @stfold hadde prgvd & registrere
henvendelser i en kortere periode i fgrste kvartal
2013. Fylkesmannen i Rogaland hadde pa den an-
nen side ingen erfaringer med a registrere henven-
delser og det fantes ikke noe systematisk kunnskap.

Det som er viktig 3 papeke i denne sammenheng er
forskjellene mellom embetene. Fylkesmannen i
Oslo og Akershus hadde mange ars erfaring og et
innarbeidet system. Fylkesmannen i Oslo og Akers-
hus hadde registrert henvendelser til telefonvak-
tene fra brukere og NAV, og fgrt statistikk helt siden
2002. Fylkesmannen i @stfold hadde en kort erfa-
ring med pilotregistrering i fgrste kvartal 2013,

mens fylkesmannen i Rogaland ikke hadde noen er-
faring med registrering a henvendelser.

Intervjuene tyder pa at det ikke har skjedd vesent-
lige endringer i omfanget av henvendelser pa grunn
av forsgksprosjektet, se naeermere kapittel om resul-
tater og effekter. Den beste kilden for & si noe om
omfanget av henvendelser, hva henvendelsene gjel-
der, innholdet i veiledningen og eventuell oppfglg-
ning er a analysere online-registreringene i evalue-
ringsperioden.

Det kan vaere endringer i omfanget av henvendel-
ser, men da skyldes de trolig andre faktorer enn for-
spksprosjektet.
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Kapittel 6.

| dette kapittelet presenteres funn knyttet til betyd-
ningen av ressursene som er satt i verk, altsa resulta-
ter og effekter av «forsgksprosjektet».

Kapittelet inneholder:

e funn knyttet til radgivnings- og veiledningsplik-
tens innhold og kvalitet
e funn knyttet til omfang (produksjon)

e funn knyttet til oppfglgning - kommunikasjon
med NAV og andre instanser

Til slutt i kapittelet har vi oppsummert vare konklusjo-
ner om resultater og effekter av forspksprosjektet.

6.1 Radgivnings- og veiledningspliktens
innhold og kvalitet

| dette delkapittelet besvares problemstillingene som
omhandler veiledningspliktens innhold og kvalitet. |
besvarelsen av problemstillingen benyttes hovedsa-
kelig innsamlede data gjennom intervjuer med veile-
dere hos fylkesmannen, intervjuer med NAV-ledere
og brukerintervjuer.

6.1.1 Oppfattelse av veiledningsplikten

En brukerstyrt veiledning

Veilederne, uavhengig av fylkesmannsembetet, har
oppfattet at veiledningsplikten innebzerer at fylkes-
mannen skal vaere pa tilbudssiden, tilgjengelig, og at
veiledningen skal forega pa brukerens premisser.

| selve veiledningen har de ansatte hos fylkesmannen
hatt fokus pa a stille konkrete spgrsmal for 3 avdekke
hva som er kjernen i henvendelsen. Veiledningen har
ikke veert forhandsstyrt gjennom en felles utarbeidet
mal, og det finnes ikke noen standardisert mate &
gjennomfgre samtalen pa. Det er brukerens spgrsmal
som skal styre og sette premissene for hvordan vei-
ledningen skal veere. Ogsa her er fremgangsmaten i
stor grad lik pa tvers av embetene.

| intervjuene kom det fra at veilederne gnsket 3 kart-
legge behovene underveis som samtalen fremstar.

Betydningen av ressurser - resultater og ef-
fekter av «forsgksprosjektet»

Imidlertid fokuserte veiledere fra embetet i Oslo og
Akershus noe mer pa at de notere ned seaerskilte for-
hold underveis i samtalen, eller momenter de oppfat-
ter som uvanlige, som blir delt med de andre veile-
derne som jobber med samme saksomrade. Dette er
for & fange opp brukere som har gjentagende henven-
delser, og kommuner som gar igjen. Veilederne i Oslo
og Akershus forklarte ogsa at de var saerlig opptatt av
a avdekke om situasjonen var akutt eller ikke. Dette
var for eksempel om bruker ikke hadde tak over ho-
det, ikke hadde nok penger til mat med mer. Dersom
situasjonen viste seg a vaere akutt for bruker, eller om
bruker for eksempel var ansvarlig for barn, oppfattet
veiledere det som seerlig viktig a fglge saken opp raskt
og fa en avklaring med NAV-kontoret om hva som var
gjort, og om det eventuelt var ngdvendig med en ny
vurdering i saken. Dersom saken ikke var akutt, ville
veilederne i Oslo og Akershus noen ganger forsgke 3
henvise til den normale saksgangen, og muligheten til
a klage.

I intervjuene forklarte veilederne fra samtlige embe-
ter at de forsgker & knytte spgrsmalene bruker har
opp mot de aktuelle lovbestemmelsene pa feltet, og
gi veiledning ut i fra dette. | de fleste tilfeller har vei-
lederen undersgkt saken med bruker fgrst, for de
eventuelt gir noe veiledning ovenfor NAV-kontoret. |
flere av tilfellene forklarte informantene at veiled-
ningen har gatt ut pa a skape dialog mellom bruker og
NAV-kontoret, der kommunikasjonen mellom NAV og
brukeren ser ut til & ha skaret seg.

Noen av informantene trakk ogsa fra at de innled-
ningsvis i intervjuet forsgkte a forklare fylkesmannens
rolle ovenfor bruker, for a gjgre brukers forventninger
til fylkesmannens evne til inngripen i deres sak mer
virkelighetsnzer. Noen av veiledere forklarte at bru-
kerne ofte gnsker at fylkesmannen skal gripe inn og
instruere NAV-kontoret, noe veilederne tok sterk av-
stand fra i intervjuene.

Henvendelser utenfor kjerneomradet

Veilederne ved fylkesmannen oppga ogsa at det kom-
mer mange henvendelser som gar utover deres kjer-
neomrade, og som de ikke kan hjelpe brukeren med,
da szerlig pa spgrsmal om statlige ytelser. Her har vei-
lederne henvist til riktig instans.
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Flere veiledere fremhevet at de var opptatt av a ikke
ga alt for langt inn i saken, ettersom de ogsa hadde en
rolle som klageinstans. Det var viktig for veilederne a
ikke konkludere i saken fgr de hadde undersgkt for-
holdene narmere. Ogsa dette ble gjentatt av veilede-
ren fra alle de tre embetene.

6.1.2  Endringer i perioden

Prosjektets betydning for praktisering av veilednings-
plikten

Veilederne i de ulike fylkesmannsembetene forklarte
i intervjuene at kvaliteten pa radgivningen og veiled-
ningen de tilbyr brukerne alltid har veert hgy. Veile-
derne hevdet at kvaliteten ikke har blitt pavirket av
prosjektet som har foregatt. Flere oppga at de ikke
har merket noen endring i tilbudet de gir til brukeren
i perioden prgveprosjektet har vart. Informantene
som er intervjuet hadde ikke noen oppfatning om
noen endring i organiseringen av veiledningen i perio-
den.

Nye refleksjoner om oppfelgingen av NAV-kontorer

Intervjuene har avdekket at veiledningsprosjektet har
gitt rom for en diskusjon ved de ulike embetene om
hvordan de skal fglge opp NAV-kontorer som de far
mange brukerhenvendelser fra. Diskusjonen har gatt
pa grenseforholdet mellom opplaering og hva som lig-
ger utenfor denne. Flere veiledere fremhevet ogsa at
statistikken over henvendelser som de na satt pa
gjorde at de opplevde & kunne bedrive en bedre vei-
ledning ovenfor NAV-kontoret.

Lite diskusjon av innholdet i veiledningsplikten

Ifglge informantene som er intervjuet fra fylkesmann-
sembetene har det veert lite fokus pa hva som er god
veiledning som en konsekvens av prosjektet. Det er
ikke avdekket noen endring i hva som er god veiled-
ning.

Intervjuene tyder likevel pa at det er blitt en stgrre
bevissthet blant veilederne pa hvordan man spgr og
formulerer seg i veiledningssituasjonen. Den mang-
lende endringen i veiledningens kvalitet skyldes trolig
at mye av dette var pa plass fgr prosjektet begynte,
seerlig i Oslo og Akershus. Informantene fra dette em-
betet forklarte at dette var noe de hadde gjort lenge,
og at praktiseringen av veiledningsplikten var en inte-
grert del av kulturen pa arbeidsplassen. Bevisstgjg-
ringen som fulgte veiledningsprosjektet var dermed
ikke noe nytt, men mer en stadfesting av noe de alle-
rede hadde gjort lenge.

For @stfold har veiledningsprosjektet betydd at de n&
strekker seg noe lengre enn de gjorde i veiledningen
tidligere. | intervjuene beskrev veilederne det som at
saken fglges litt lengre. Et sitat fra en av veilederne
illustrerer dette godt:

«Der vi fgr opprettet kontakt mellom NAV og
bruker, ber vi nd om en tilbakemelding og ser
hvordan det har gatt etterpa. Ogsa ringer vi bru-
keren tilbake med denne informasjonen».

Den stgrste endringen ligger altsa i at veilederen na
tar kontakt med bruker igjen, og forklarer hvilke grep
eller steg fylkesmannen har foretatt seg. Dette igjen
forer til at brukeren kjenner seg mer opplyst, som vi
skal komme nzerere tilbake til i neste avsnitt.

6.1.3  Brukernes oppfattelse av kvalitet

Samme overordnet funn i @stfold som i Oslo og Akers-
hus

Det fremkommer ikke noen forskjeller i intervjuene
med brukerne ut fra hvilket embete brukeren hadde
veert i kontakt med. Det helhetlige inntrykket er at
brukerne tilhgrende @stfold og Oslo/Akershus har po-
sitive erfaringer med tjenesten og har fatt informa-
sjon og veiledning knyttet til deres konkrete sak.

Brukerne har fatt kunnskap om fylkesmannen pa ulike
mater

Brukene ble stilt en rekke spgrsmal tilknyttet deres
opplevelser og erfaringer med fylkesmannen. Et av
spgrsmalene som oppdragstaker gnsket besvart var
knyttet til hvordan brukerne fikk kjennskap til tiltaket.
Pa dette spgrsmalet varierte de oppgitte svarene i
stor grad mellom intervjuobjektene. En rekke arsaker
ble trukket frem, deriblant: rustjenesten i egen kom-
mune, familie, bekjente, advokat, internett og NAV. |
tillegg oppgir et par personer at de pa forhand var klar
over at fylkesmannen var klageinstans for NAV i sosi-
ale saker, og saledes tenkte at instansen kunne bista.

De ulike brukerne oppgir tilnaermet like arsaker til
hvorfor de kontaktet fylkesmannen. De fleste som
Oxford Research har snakket med oppgir at de tok
kontakt med fylkesmannen fordi de var misforngyd
med veiledningen hos NAV. Av den grunn forventet
de at fylkesmannen, som overordnet instans utenfor
saksbehandlingen, kunne bista.
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Positiv erfaring med fylkesmannen - hjelpsom, tilgjeng-
elig og nyttig

Brukernes opplevelse av veiledningen og den infor-
masjon de mottok fra fylkesmannen, var et annet vik-
tig moment som ble kartlagt i intervjuene. Her er det
helhetlige inntrykket at alle brukerne har positiv erfa-
ring med veiledning hos fylkesmannen. Brukerne opp-
gir blant annet at tjenesten var sveert nyttig og at de
leerte mye som de ikke visste fra fgr. Fylkesmannen ga
informasjon om videre saksgang, samt krav og rettig-
heter i den konkrete saken. Momenter som trekkes
frem som positive var at saksbehandler fremsto som
tilgjengelig, hjelpsom og at vedkommende tok godt
vare pa brukeren. En av brukerne ordlegger sin posi-
tive opplevelse slik: «her ble jeg mgtt av en person
som var villig til G veilede meg og gi rdd vedrgrende
min sak».

Lite kunnskap om hva veiledningstjenesten innebarer

Et viktig moment som kom frem i intervjuene, var at
fa brukere hadde en klar forstaelse av hva veiled-
ningstjenesten hos fylkesmannen virkelig dreide seg
om. Som tidligere nevnt ble informasjons- og veiled-
ningstjenesten i mange tilfeller forvekslet med klage-
behandling. Selv om alle brukerne opplevde & fa bade
rad og veiledning om sin konkrete sak, var det lite be-
vissthet knyttet til at dette faktisk var en konkret tje-
neste som fylkesmannen tilbgd. Dette kan i mange til-
feller henge sammen med at den undersgkte gruppen
er regnet som mindre ressurssterke enn gvrige deler
av befolkningen.

6.1.4  NAV-ledernes oppfattelse av kvalitet

Gode avklaringer

Hovedvekten av NAV-lederne som er intervjuet i for-
bindelse med dette prosjektet var ikke kjent med vei-
ledningsprosjektet pa forhand av intervjuet. Dette er
et viktig funn i seg selv. Samtlige NAV-ledere oppga
imidlertid at dialogen med fylkesmennene har veert
god i perioden som har vart. De opplevde a kunne ta
kontakt vedrgrende juridiske spgrsmal de hadde be-
hov for a fa avklaringer pa. Fylkesmannen ble beskre-
vet som enkel 3 fa tak i, tilgjengelig, og pa tilbudssi-
den. Dette er gjennomgaende for alle NAV-lederne
som er intervjuet. Noen hadde erfart at fylkesmannen
hadde tatt kontakt med kontoret i enkeltsaker, men
dette var szrlig de stgrre kontorene. Dette gjaldt kun
tre av NAV-kontorene vi var i kontakt med. Utover
dette gjaldt henvendelsen hovedsakelig tilbud om
oppleering og fellessamlinger.

De tre NAV-kontorene som kunne huske 3 ha fatt di-
rektehenvendelser fra fylkesmannen vedrgrende en-
keltsaker, opplevde kontakten svaert ulikt. Den ene in-
formanten beskrev kontakten som ubehagelig, og
opplevde det som invaderende at fylkesmannens vei-
ledere tok kontakt. Informanten opplevde at fylkes-
mannen da ba NAV-kontoret om a forklare og for-
svare seg i saken det var snakk om, og NAV-lederen
opplevde at de da ofte havnet i forsvarsposisjon. De
to andre NAV-lederne som er intervjuet opplevde det
ikke som utfordrende at fylkesmannen tok kontakt
med dem i enkeltsaker, snarere tvert imot. Disse
NAV-lederne beskrev dialogen med fylkesmannen
som svaert god, og opplevde at de ogsa leerte mye i
disse sakene. Da la ogsa til at de var glade for at bru-
kerens beste ble ivaretatt.

Det er viktig a bemerke at nar andelen som har hatt
enkelthenvendelser fra fylkesmannen er sa fa, sa er
det for lite utvalg til 3 kunne spore noen tendens pa
tvers her, ei heller forskjeller pa tvers av embetene.
Det er likevel interessant 3 se hvordan dialogen kan
beskrives sa forskjellig fra ulike NAV-kontorer.

Forskjeller i oppfatning

Enkelte gnsket seg at fylkesmannen i noe stgrre grad
var kjent med det de kalte «den virkelige verden» pa
NAV-kontoret, og opplevde at fylkesmannen iblant
gav teoretisk korrekte rad i veiledningen som ikke tok
hensyn til en praktisk virkelighet som NAV-kontorene
star ovenfor. En informant beskrev det sveaert illustre-
rende som at fylkesmannen burde «komme og se de
rammene vi forholder oss til», og etterlyste en stgrre
grad av vilje til problemlgsing i veiledningen.

Ingen endringer i kvalitet og innhold i veiledningen i pe-
rioden

Intervjuene med NAV-lederne avdekket at de i liten
grad opplevde noen endring i innhold og kvalitet pa
den veiledningen som ble gitt fra fylkesmannens side
i Ippet av perioden forsgksprosjektet har vart. Dette
gjelder bade NAV-ledere som oppga at de har opp-
levd a fa enkelthenvendelser, og NAV-ledere som ikke
har hatt dette.

6.2  Omfang (produksjon)

Som en del av det & undersgke hvorvidt forsgkspro-
sjektet har gitt noen resultater eller effekter, skal vi
forspke & svare pa om det har blitt et gkt omfang pa
henvendelsene som har kommet inn til fylkesman-
nen. | og med at prosjektet har endret seg til  vaere
mer innrettet mot registreringen av henvendelser,
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har vi i det fglgende avsnittet lagt vekt pa & presen-
tere disse resultatene. Resultatene er i seg selv indi-
katorer pa hva registreringen kan brukes til, og der-
med et bilde pa hvorvidt produksjonen er endret.

6.21  Omfang av henvendelser

Totalt er det i perioden 1. januar 2014 til og med 1.
desember 2014 registrert 1396 henvendelser i Oslo,
Akershus, Rogaland og @stfold. Oslo og Akershus star
for en betydelig del av disse (53 prosent). Faerrest
henvendelser er det registrert i Rogaland, med 133
registrerte henvendelser.

Tabell 2 Oversikt over antall henvendelser

Funnene per februar 2015 er langt pa vei sveert like
som midtveisrapporteringen i dette prosjektet. | en-
kelte tilfeller har forskjellene mellom embetene blitt
noe mindre, hvilket kan forklares av et gkt og mer rea-
listisk datagrunnlag.

| tabellen nedenfor presenterer vi henvendelsene
som er registrert i de ulike embetene etter noen ut-
valgte befolkningsstatistikker. | henvendelser per tu-
sen innbygger har @stfold betydelig flere henvendel-
ser enn de andre fylkesmannsembetene, med hele
1,8 registrerte henvendelser per 1000 innbygger. Vi
merker oss for eksempel at seerlig @stfold ser ut til &
ha mange henvendelser per 1000 arbeidssgkende og
per 1000 innvandrere®®,

Antall  henvendel- | Henvendelser per 1000 innbyg- | Henvendelser per 1000 ar- | Henvendelser per 1000 inn-

Embete ser ger beidssgkende vandrer

739 0,6 34,2 2,5
Oslo og Akershus

133 0,3 18,8 1,8
Rogaland

524 1,8 96,8 12,6
Jstfold

1396 0,7 25,1 34
Totalt
Kilde: Oxford Research AS, SSB (2015), NAV (Desember 2014)

I hvert av fylkesmannsembetene er det seerlig en
kommune eller bydel som stikker seg ut, hvor bru-
kerne som henvendelsene kommer fra ser ut til a ha

14 Valget av henvendelser pr 1000 innbyggere, per 1000 arbeidssgkende og per 1000
innvandrer som mal pa omfanget av henvendelser, ble gjort pa bakgrunn av diskusjo-
ner med fylkesmannsembetene.

tilholdssted. | Oslo er brukernes bosted i 17 prosent
av tilfellene i Gamle Oslo.
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Figur 3: Oslo: Brukers bosted
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Merknad: Kommuner som ikke har hatt brukere med registrerte henvendelser er ikke med i oversikten. Kilde: Oxford Research AS

| Akershus er det szerlig Skedsmo kommune som skil-
ler seg ut, da naer 25 prosent av henvendelsene gjel-
der brukerne herfra.

Figur 4: Akershus: Brukers bosted

50% Akershus: Brukers bostedskommune (n=238)
25%
25%
% 8% 9%
4% o a5 4% 5% 6% 5% 8% TR
0% 1% 1% 1% 1% 2% 2% 2% 2% 2% 2% 2% 3%
oy LM
P QS QPN RS S DGR OO SR AN
NN PN I O\ R SN S . P Sl % A ¥ TN SO
RO AF C) AR IS RIS Q‘\)“va" O NS
& X & N & L L < Y & F
NS © & X & S NS
?*o@
Merknad: Kommuner som ikke har hatt brukere med registrerte henvendelser er ikke med i oversikten. Kilde: Oxford Research AS

Den samme tendensen ser vi i @stfold, der brukere i
Fredrikstad kommune star for 24 prosent av henven-
delsene.
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Figur 5: @stfold: Brukers bosted

@stfold: Brukers bosted (n=524)
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Merknad: Kommuner som ikke har hatt brukere med registrerte henvendelser er ikke med i oversikten. Kilde: Oxford Research AS

| Rogaland er det Sandnes som stikker seg ut. | Roga-
land er imidlertid skillet noe mindre markant enn i de
andre fylkesmannsembetene/kommunen.

Figur 6: Rogaland: Brukers bosted

Rogaland: Brukers bostedskommune (n=133)
25%

g 8% %

4%
2%

2% 2%

1%

1% 1%

15%

10% 11%

Merknad: Kommuner som ikke har hatt brukere med registrerte henvendelser er ikke med i oversikten. Kilde: Oxford Research AS
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6.2.2  Kjennetegn

| det fglgende avsnittet gir vi en kort giennomgang av
kjennetegn ved henvendelsene som har kommet til
fylkesmannen.

| omtrent en av tre saker har brukeren tidligere hen-
vendt seg til fylkesmannen. Her er det sma forskjeller
mellom fylkesmennene.

Brukeren som henvendelsen gjelder er i hovedsak
mann i Rogaland og Oslo/Akershus. | @stfold gjelder
henvendelsene oftest en kvinne, men bare med svakt
overtall (51 prosent).

Det er i alt en stor andel saker hvor det ikke er klart
hvorvidt bruker har omsorg eller samveaer med barn. |
Oslo/Akershus er dette uklart i over halvparten av
henvendelsene. Dette samsvarer ikke med intervju-
materialet, hvor sezerlig veilederne fra Oslo og Akers-
hus har oppgitt at de er opptatt av & avdekke om bru-
ker har omsorg for barn. For de to andre fylkesmann-
sembetene er det uklart i omkring en av tre saker om
bruker har omsorg for barn. | sakene hvor man har
opplysninger om dette, har bruker omsorg eller sam-
veer med barn i omtrent halvparten av sakene i
Oslo/Akershus og i @stfold. | Rogaland er det en noe
hgyere andel brukere som ikke har barn enn i de to
andre fylkesmannsembetene/kommunen.

Figur 7: Bruker omsorg/samvaer med barn

Oslo/Akershus og Rogaland. | @stfold har bruker veert
i kontakt med NAV i langt feerre av sakene.

Figur 8: Kontakt med NAV i saken
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Kilde: Oxford Research AS

6.2.3 Form

Har bruker omsorg/samvaer med
barn

75%

51%
50%

0,
25%8%<7° 24;3 31%
= -
0%
Ja Nei Vet ikke/ikke
svar

B Oslo og Akershus (n-739)
M Rogaland (n-133)
@stfold (n-524)

Kilde: Oxford Research AS

Videre ble fylkesmennene bedt om a registrere hvor-
vidt brukerne har hatt kontakt med NAV i saken sin,
fer de kontaktet fylkesmannen. Det er kontakt med
NAV i omkring to av tre saker som er registrert i

Bade intervjumaterialet og statistikken over henven-
delser viser at telefon er den klart vanligste formen
for henvendelse til alle fylkesmannsembetene. Vi
merker oss at @stfold, som har klart flest henvendel-
ser per innbygger, ogsa ser ut til a ha flere telefonhen-
vendelser enn de andre. Oslo og Akershus er kommu-
nen/fylkesmannsembetet som ser ut til & ha flest per-
sonlige oppmgter. Dette kan forklares med at byene
her er mer kompakte, og at de aktuelle saksbehand-
lerne er mer tilgjengelig for personlig oppmegte.
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Figur 9: Form for henvendelse per fylke

Figur 10: Type tjenesteomrade per fylke
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Hvilket tjenesteomrade gjelder
henvendelsen, flere svar mulig
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Kilde: Oxford Research AS

6.2.4  Hvahenvendelsen gjelder

Videre er det vanligste at henvendelsene gjelder NAV
kommune. Dette stemmer i noe mindre grad i Roga-
land enn for de andre fylkesmannsembetene. | Roga-
land er det imidlertid registrert markant hgyere andel
henvendelser vedrgrende NAV Stat.

Dersom henvendelsen har veert relatert til ytelser fra
NAV kommune, har fylkesmannens veiledere ogsa re-
gistrert hvilken type tjeneste dette er snakk om. For
Oslo og Akershus og for @stfold er det szerlig livsopp-
hold, boutgifter og samleposten «andre arsaker» som
er arsaken til henvendelsen vedrgrende NAV kom-
mune (se neste figur). Ogsa her skiller Rogaland seg
noe fra de andre, da henvendelsene i Rogaland klart
oftest er relatert til xandre arsaker». Utover dette har
alle fylkesmannsembetene szerlig en arsak hvor de
skiller seg fra de andre, eller hvor denne arsaken til
henvendelse ser ut til 3 vaere hgyere enn i andre fyl-
kesmannsembeter. Arsaken «Midlertidig bolig» nev-
nes langt oftere i Rogaland enn andre steder, mens
arsaken «saksbehandling» nevnes oftere for @stfold
enn for de andre fylkesmannsembetene. | Oslo og
Akershus nevnes «Oppholdskommunens ansvar —
E@S-borgerens rettigheter» langt oftere enn andre
steder.

Henvendelser som har blitt merket med kategorien
«Annet», og som har blitt utdypet i tekstfeltet, gjelder
i mange tilfeller saker hvor brukeren har flyttet og
blitt overfgrt fra et NAV-kontor til et annet. Bade da-
tamaterialet fra registeringen og intervjuer med vei-
ledere hos fylkesmannen, samt intervjuene med NAV-
lederne tydeliggjgr at det er problematisk a sikre kor-
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rekt oppfelging av bruker nar han/hun star i en flytte-
prosess mellom to kontorer. Det fremstar som uklart
for kommunene hvem som, etter regelverket, er an-
svarlig for a finansiere det behovet brukeren har,
samt hvem som skal fglge han/henne opp. Fylkes-
mannsembetene var tydelig i intervjuene pa at dette
var en problematikk som de mgtte flere steder, og at
de slet med 3 etablere korrekt praksis pa dette i sitt
embete. Vi kan altsa til en viss grad registrere en mu-
lig malefeil her, da slike henvender kunne vaert regi-
strert under en av service-kategoriene.

Av andre ting som ser ut til 3 ga igjen i kategorien «An-
net» er saker hvor bruker oppgir a ikke ha fatt kontakt
med NAV-kontoret. Dette passer ikke inn i noen av ka-
tegoriene som er definert, og utgjgr en stor andel av
denne posten. Dette gjelder szrlig for henvendelsene
som er registret fra fylkesmannen i Rogaland. Det er
tydelig at det har vaert uklart hvilken kategori henven-
delsen skal registreres pa dersom den gjelder kom-
munikasjon (eller mangel pa sadan), og ikke en kon-
kret tjeneste som NAV kommune tilbyr.

Figur 11: Type tjeneste dersom henvendelse til fylkesmannen gjelder eneste fra NAV-kommune

Dersom tjenesten gjalt NAV kommune, hva gjalt henvendelsen, flere svar
mulig
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Kilde: Oxford Research AS

| alle fylkesmannsembetene gjelder henvendelsene i
hovedsak saksbehandling inkludert regelverk. Her er
det store likheter mellom fylkesmannsembe-
tene/kommunen. Henvendelsene i Rogaland skiller

seg noe ut ved 3, i stgrre grad enn andre steder, vaere
relatert til ytelser.
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Figur 12: Innholdet i veiledningen
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Kilde: Oxford Research AS

6.2.5  Tidsbruk

Figur 13: Veiledningens omfang

Det vanligste i Rogaland og @stfold er at saksbehand-
lingen varer i mindre enn ti minutter. | Oslo og Akers-
hus er det vanligere at den varer i mellom 10 og 20
minutter. Dette ma sees i sammenheng med at Oslo
og Akershus har en noe hgyere andel personlig opp-
mgte enn de andre fylkesmannsembetene. Det er
imidlertid stor spredning her, hvilket betyr at det er
stor variasjon i tidsbruk.

Intervjuene med veilederne viser at bade hendelses-
form og hvor komplisert saken viser seg & vaere har
stor betydning for hvor lang tid saken tar. Det synes
a veere stor enighet i dette pa tvers av fylkesmanns-
embetene — en henvendelse er ikke bare en henven-
delse, fordi den kan vare alt i fra noen minutter til
flere timer, inkludert eventuelt oppfglgingsarbeid
som noen ganger ma gjgres. Enkelte av de personlige
oppmgtene kan ogsa ta lang tid.

Hvor lenge varte veiledningen
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Kilde: Oxford Research AS

6.2.6 Endringer i perioden

Det er store endringer i antall registeret henvendelser
fra maned til maned. Rogaland har registrert alt fra 30
til 70 henvendelser per maned, Oslo og Akershus har
registret alt fra 51 til 120, og @stfold alt fra 31 til 70.
Dette synes a vaere naturlige svingninger, der det er
faerre henvendelser i sommermanedene, og flere pa
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var (februar og mars) og hgst (oktober og november).
Det er ingenting som tyder pa at det har blitt en gk-
ning i omfanget av henvendelser i perioden. Dette
samsvarer i stor grad med funnene fra intervjuer med
veilederne ved de ulike fylkesmannsembetene. Det er
heller ingen endringer i omfanget av henvendelser
sett per fylkesmannsembete, altsa har det ikke blitt
flere henvendelser til fylkesmannen i Igpet av under-
spkelsesperioden. Det ville naturlig nok ha veert bedre
a hatt ett konkret nullpunkt 3 sammenligne med her
for & kunne sla dette fast med fullstendig sikkerhet,
men i og med at datamaterialet varierer sapass mye
er vi tilbgyelige til 4 tro at totalomfanget ser ut til 3
veere tilneermet uendret.

6.3  Oppfelgning og kommunikasjon med
NAV og andre instanser

ikke er oppfglging, og dermed heller ikke skal registre-
res som oppfeglging.

Figur 14: Oppfelging av saken

I avsnitt 5.1 beskrev vi hvordan veilederne oppga a ha
fatt en gkt bevissthet i forhold til 3 veilede NAV-kon-
torene. Funnene fra intervjuene med NAV-ledere og
med veiledere hos fylkesmannen viser at saerlig opp-
fglgingen og det som gér pé kontakten med NAV i @st-
fold ser ut til 3 ha gkt som en konsekvens av forsgks-
prosjektet.

Dette samsvarer i stor grad med den registeret sta-
tistikken over henvendelsene til de ulike embetene.
Oppfglgingen som ble gitt var i hovedsak relatert til
veiledning ovenfor NAV-kontor. Registeringene viser
imidlertid enkelte forskjeller mellom embetene. Det
ble foretatt en form for oppfglging av veiledningen i
en tredjedel av sakene i Rogaland og @stfold. | Oslo
og Akershus ble det bare foretatt oppfglging i 18 pro-
sent av sakene i snitt. Videre har det ogsa forekom-
met en markant endring i andel henvendelser som
falges opp av henvendelsene som kommer inn til em-
betet i Oslo og Akershus. Mens det i fgrste halvar av
2014 ble fulgt opp i snitt 24 prosent av sakene som
kom inn, har veilederne i andre halvar fulgt opp i snitt
14 prosent. En tilsvarende tendens kan ogsa spores i
Rogaland (fra 31 prosent fgrste halvar til 24 prosent
andre halvar). Denne nedgangen i oppfglginger av
henvendelser i forsgksperioden kan naturligvis skyl-
des naturlige svingninger. Nar tendensen kan spores i
to avembetene ma viimidlertid ta inn over oss at ten-
densen kan skyldes at oppmerksomheten knyttet til a
felge opp brukerne litt ekstra kan ha vaert kunstig hgy
i oppstarten av prosjektet, som fglge av gkt fokus pa
bedre veiledning, og at denne effekten dabbet lang-
somt av i Igpet av aret som gikk. | Oslo og Akershus
kan noe av denne nedgangen potensielt forklares
med at det ble avklart at henvisning til rett instans
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Kilde: Oxford Research AS

Figur 15: Oppfelging av saken i snitt
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Kilde: Oxford Research AS

Som nevnt, foretar veilederen som regel en oppfgl-
ging ovenfor NAV-kontoret dersom det er behov for
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en oppfglging av henvendelsen fra bruker. Tendensen
som er beskrevet i avsnittene ovenfor, om en mulig
kunstig hgy bevissthet fgrste halvar, ser ut til 3 bli
seerlig tydelig her. Men ogsa her er det store forskjel-
ler mellom embetene.

| Oslo og Akershus hadde man i snitt 9 oppfglginger
av henvendelser per maned til NAV-kontorer i fgrste
halvar av 2014, og bare 5 i andre halvar. Rogaland har
gatt fra 3,7 per maned fgrste halvar til 2 per maned
andre halvar, og viser altsd samme tendens. Det har
ikke forekommet noen gkning i kontakten med NAV i
disse embetene, snarere tvert imot. @stfold skiller
seg, som tidligere vist, tydelig fra de to andre fylkes-
mannsembetene pa dette omradet. Embetet har hatt
et stabilt og hgyt antall oppfglginger av NAV-konto-
rer, pa naer 12 i snitt per maned i hele perioden.

Ettersom det ikke finnes noe godt nullpunkt & sam-
menligne med, har vi imidlertid ikke mulighet til 8 av-
klare om tendensen viser en kunstig effekt som fglge
av prosjektet, eller som det faktisk har forekommet
en nedgang i prosjektperioden. Det er viktig & be-
merke her at det ogsa kan veere snakk om naturlige
sesongvariasjoner. Det er store forskjeller i hvor
mange henvendelser som registreres per maned i
samtlige embeter. Til na er det ikke avdekket noe syk-
lisk mgnster i dette, men ettersom vi ikke har et
stgrre datamateriale over en lengre tidsperiode, kan
vi ikke utelukke at variasjonen skyldes at det vanligvis
kommer flere henvendelser fgrste halvar enn det gjgr
andre halvar. Denne mulige forklaringen er imidlertid
noe det vil veere viktig a fglge opp, og som vi muligens
kan fa avklart allerede etter fgrste halvar 2015.

Figur 16: Type oppfelging

Hva slags oppfalging har blitt
gjort, flere svar mulig

11%

= 20%
20%
22%

k:
23%

Annet

FM henvist brukeren
til andre instanser

FM veert i kontakt

()
med andre instanser 6
. . 9%
i forbindelse med
12%
henvendelsen
Oppfalging av 61%
veiledning overfor 57%
NAVkontor 45%
0% 25% 50% 75% 100%

@stfold (n-524)
M Rogaland (n-133)
M Oslo og Akershus (n-739)
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6.4 Konklusjoner om resultater og effekter
av forsgksprosjektet

Til slutt har vi en samlet drgfting av forspksprosjektets
addisjonalitet. Dette er en oppsummering av forsgks-
prosjektet resultater og effekter — og de sentrale em-
piriske konklusjoner som er gjort i dette kapittelet.

Radgivnings- og veiledningspliktens innhold og kvalitet
er uendret

Datamaterialet tyder pa at innholdet og kvaliteten pa
veiledningen ikke har endret seg nevneverdig som en
konsekvens av forsgksprosjektet. Det er altsa sma re-
sultater av forsgksprosjektet pa innholdet og kvalite-
teniveiledningen. Dette var imidlertid som forventet.
Det har imidlertid blitt en stgrre bevissthet i de ulike
embetene om hvordan de skal forholde seg til NAV-
kontorene i oppfglgingen av individuelle henvendel-
ser.
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Gir bedre oversikt

En tydelig effekt som er synlig seerlig gjennom inter-
vjuene med veiledere hos fylkesmannen, er verdien
registeringen av henvendelser ser ut til a3 ha for de
ulike embetene. Veilederne oppga a ha tydeligere
oversikt over utfordringer, avvik og lignende ved
NAV-kontorene i sine fylker. Embetene kunne der-
med tilby oppleaering for de kontorene hvor det kom
saerlig mange henvendelser, eller velge en tematikk
som ofte gikk igjen i henvendelsene fra brukere. Flere
veiledere gikk sa langt som & si at de ikke kunne forsta
hvordan andre embeter kunne ivareta sin plikt om a
holde oversikt over embetet sitt, nar de ikke fgrte
denne typen registeringer.

Omfang (produksjon)

Som forventet, har det ikke skjedd noen gkning av det
vi kan se i henvendelser i perioden som har veert. Det
skal imidlertid nevnes at vi ikke har noe godt null-
punkt for @ male om henvendelser kan ha gkt sam-
menlignet med omfanget som fantes fgr prosjektet
ble satt i gang. De kvalitative intervjuene som er gjen-
nomfgrt peker imidlertid ogsa i retning av at det ikke
har vaert noen gkning i omfanget av henvendelser.
Samlet sett gjgr dette at vi konkluderer med at det
ikke ser ut til 3 ha vaert noen gkning i omfanget som
en konsekvens av forsgksprosjektet.

Oppfelgning - kommunikasjon med NAV og andre in-
stanser

Gjennom intervjuene med fylkesmannen indikerer in-
tervjumaterialet at dialogen har gkt i omfang, og at
fylkesmannen oftere fglger opp en henvendelse de

har fatt av bruker enn de gjorde tidligere. Seerlig i @st-
fold fremhever intervjuene tydelig at det har skjedd
en endring i praksis i hvor ofte veilederne forholder
seg til NAV.

Registeringene som er gjort kan imidlertid tolkes i
begge retninger. Ser man pa antall registeringer som
har fgrt til en oppfelging, eller mer konkret en oppfgl-
ging av veiledning ovenfor et NAV-kontor, ser vi at det
har vaert en nedgang i perioden. Som vi har nevnt, er
det noen maleproblemer nar det gjelder endringer,
og da szerlig for & male resultater og effekter kvanti-
tativ nar man ikke har noe nullpunkt 3 sammenligne
med. Det er naturlig 3 anta at forsgksprosjektet i seg
selv kan ha skapt et fokus pa dette i fgrste halvar, som
kan forklare variasjonen i registeringene. Oxford Re-
search har derfor valgt a legge vekt pa intervjumate-
rialet for a forsta hvordan tendensen bgr tolkes. | og
med at intervjuene sa tydelig indikerer en praksisend-
ring og en gkt kontakt mellom fylkesmannen og NAV,
bade i intervjuer med veiledere hos fylkesmannen og
hos ledere ved NAV-kontorene, konkluderer vi med at
forsgksprosjektet har pavirket veiledernes samarbeid
med NAV i sa mate.

Det er Oxford Researchs konklusjon at prosjektet har
gitt effekter i form av gkt oppfglging, saerlig i farste
del av 2014. Effekten ser imidlertid ut til 3 ha avtatt
noe utover hgsten 2014 for Rogaland og Oslo og
Akershus. Dette kan ha flere mulige forklaringer, som
vi har diskutert ovenfor. Det kan skyldes manglende
prosjektoppfglging internt i embetene, eller et lavere
fokus pa oppfelging ovenfor NAV-kontorene i disse
embetene i den siste delen av perioden. Det kan ogsa
skyldes naturlige variasjoner i omfanget henvendel-
sene.
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Kapittel 7.

| dette kapittelet skal vi svare pa fglgende problems-
tilling:

«Har brukergruppen behov for gkt informasjon og vei-
ledning fra fylkesmannsembetene?»

Vi ma her primaert forsta spgrsmalet som om bruker-
gruppen har behov for informasjon og veiledning fra
fylkesmannsembetene (ikke bare gkt). For forsgks-
prosjektet har som nevnt i mindre grad pavirket infor-
masjon og tilgjengeligheten ut til brukerne direkte.

Kapitelet er strukturert i fire deler:

e  Forvaltningens veiledningsplikt
e  Rettshjelpsbehovet
e  Syn pa brukergruppens behov

e  Oxford Research vurdering og konklusjon nar det
gjelder brukergruppens behov

Dette er i stor grad et kapittel med funn basert pa kva-
litativt intervjuer— men ogsa de kvantitative funnene
som vi har fremstilt i kapittel 5 tas med i drgftingen i
perspektiv av brukergruppens behov.

71 Forvaltningens veiledningsplikt

Forvaltningen og herunder NAV-kontorene har en al-
minnelig veiledningsplikt. Forvaltningsorganenes al-
minnelige veiledningsplikt er lovfestet i forvaltnings-
loven av 10. februar 1967%°. Loven slar fast i § 11 at
forvaltningsorganene skal gi veiledning innenfor sitt
saksomrade?®. Kapittel 2 §§ 2 til 7 i Forskrift til forvalt-
ningsloven (FOR-2006-12-15-1456) utdyper naermere
hva som ligger i den generelle rad og veiledningsplik-
ten.

Smith (2003) presiserer at det med den alminnelige
veiledningsplikten ikke har vaert meningen a palegge
forvaltningen a drive alminnelig opplysningsvirksom-
het. Det er bare de som pa en eller annen mate kom-
mer i kontakt med et forvaltningsorgan som har krav
pa veiledning (jfr. fvl § 11 annet pkt.).

15 (Smith, 2003)
'6 https://lovdata.no/dokument/NL/lov/1967-02-10

Brukergruppens hehov

Veiledningsplikten bestar imidlertid ikke bare i a svare
pa spgrsmal, men ogsa i enkelte tilfeller 3 gi opplys-
ninger av eget tiltak. Et mulig eksempel er f.eks. der
sgknader har mangler. Ett annet eksempel er at for-
valtningen av eget tiltak bgr opplyse om regler som
man ma regne med at en part ikke har kjennskap til
og som samtidig har betydning for ham.

Forvaltningsorganene skal av eget tiltak vurdere par-
tenes behov for veiledning, men bestemmelsen pa-
legger ikke plikt til 3 iverksette noen omfattende un-
dersgkelse for a finne frem til veiledningsbehovet.
Veiledning til en part skal gis av eget tiltak dersom sa-
kens art eller vedkommendes forhold gir grunn til det.
Videre skal veiledning gis etter forespgrsel fra en part.

Nar partene spgr om det eller nar «sakens art eller
partenes forhold gir grunn til det», skal de gis veiled-
ning om «gjeldende lover og forskrifter og vanlig prak-
sis pa vedkommende saksomrade» og om «r egler for
saksbehandlingen, seerlig om parters rettigheter og
plikter etter forvaltningsloven» (§ 11 annet ledd bok-
stav b) (Smith, 2003). Dette innebeerer at forvalt-
ningsloven stiller krav om at det gis generell veiled-
ning om gjeldende lover og forskrifter og vanlig prak-
sis pa omradet. Dette omfatter bade skrevne regler,
og regler eller retningslinjer som er utviklet gjennom
praksis. Det skal ogsa gis veiledning om saksbehand-
lingsregler. Om mulig bgr forvaltningsorganet ogsa
peke pa omstendigheter som i det konkrete tilfellet
saerlig kan fa betydning for resultatet. Veiledningen
ber her szerlig ta sikte pa a gjgre parten i stand til 3
innhente ngdvendige opplysninger og dokumenta-
sjon.

Det fremgar av «Veileder til sosialtjenesteloven § 17
Hvordan fatte vedtak pa tjenesten opplysning, rad og
veiledning?»?” at veiledningsplikten for NAV-konto-
rene etter fvl. § 11 er omfattende, og gjelder NAV-
kontorets plikt til a veilede innenfor eget saksomrade.
Plikten gjelder overfor personer som har konkrete sa-
ker med forvaltningen, men ogsad uavhengig av om
sak pagar.

Plikten etter fvl. § 11 rommer veiledning om selve
spknadsprosessen. NAV-kontoret skal sgrge for at alle
som henvender seg far sine interesser ivaretatt og
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sikre at saken er sa godt opplyst som mulig fgr det fat-
tes en avgjgrelse. Spknader skal vurderes individuelt
og vedtak skal begrunnes.

Veiledningen etter forvaltningsloven vil ofte besta av
a gi informasjon og enklere rad, men kan ogsa veaere
mer omfattende og kreve mer tid. Eksempler pa dette
kan veere at det tar tid a fa oversikt over brukerens
situasjon og behov, brukeren trenger omfattende in-
formasjon for a forsta hvilken hjelp NAV-kontoret kan
gi, eller fordi det ma benyttes tolk i kommunikasjonen
med bruker.

* Veiledning overfor person som ikke har en konkret
sak gdende NAV-kontoret skal gi veiledning hvis en
person spgr om det i forbindelse med et konkret for-
hold som har aktuell interesse for vedkommende.
Dette kan for eksempel gjelde regelverk, mulige ret-
tigheter, saksbehandling, praksis eller kontaktinfor-
masjon. Hvis NAV-kontoret ikke er rett instans til a gi
veiledningen som etterspgrres, skal det om mulig vise
personen til rette organ. Inneholder henvendelsen
feil, misforstaelser eller ungyaktigheter, skal kontoret
gi beskjed om dette dersom det er ngdvendig at
mangelen blir rettet opp.

711 NAV-kontorenes serlige veilednings- og infor-
masjonsplikt

NAV- kontorene har ogsa en serlig lovpalagt veiled-
nings- og informasjonsplikt som fglger av spesiallov-
givningen. | det fglgende vil vi kort redegjgre for NAV-
kontorets veiledningsplikt etter sosialtjenesteloven §
17 og NAV-lovens § 15.

Sosialtjenesteloven § 17

Opplysning, rad og veiledning etter sosialtjenestelo-
ven § 17 omfatter en mer individuell og ofte mer om-
fattende rdd og veiledning enn etter fvl. § 11. NAV-
kontoret gir generelle rad og veiledning i all kontakt
med brukerne. Det fremgar av veilederens fortolk-
ning, at det meste av denne radgivningen ligger in-
nenfor fvl. § 11, og er ikke en tjeneste det skal fattes
vedtak pa.

Veiledning etter fvl. § 11 vil som oftest skje ‘her og
na’, mens tjenesten i sosialtjenesteloven § 17 er plan-
lagt og avtalt, har et formal og et innhold tilpasset
dette formalet, er del av et oppfalgingslgp og skjer i
samarbeid med brukeren.

Det fremgar av veilederen at veiledning etter sosial-
tjenesteloven § 17 krever aktiv involvering og med-
virkning fra brukerne. Veiledningen innebarer ofte

0gsa motivasjons- og endringsarbeid, noe som skiller
veiledningen etter sosialtjenesteloven § 17 fra den al-
minnelige veiledningsplikten i fvl. § 11:

«Tjenesten i sosialtjenesteloven § 17 skal bidra til &
lgse eller forebygge sosiale problemer for den en-
kelte, og bygger pa prinsippet om hjelp til selvhjelp.
Dette innebaerer at tjenesten skal styrke den enkeltes
mulighet for @ mestre egen situasjon, og krever aktiv
involvering og medvirkning fra brukeren. Opplysning,
rad og veiledningen som gis skal tilpasses brukerens
individuelle helhetlige situasjon, og vil innebaere mo-
tivasjons- og endringsarbeid. Dette er elementer som
ikke liggerifvl. § 11» (Oxford Researchs uthevninger).

NAV-loven § 15

NAV-loven § 15 gir enhver som henvender seg til kon-
toret rett til informasjon om arbeids- og velferdsfor-
valtningens tjenester og vytelser. Tjenestetilbudet
«skal sa langt som mulig utformes i samarbeid med
brukeren». Det fremgar videre av § 15 at den som har
behov for for langvarige og koordinerte tjenester, har
rett til 3 fa utarbeidet individuell plan. Denne planen
skal utformes i samarbeid med brukeren.

Oppsummering

NAV-kontorene har en forholdsvis omfattende lovpa-
lagt veilednings- og informasjonsplikt overfor sgkere
og mottakere av sosiale tjenester. Den alminnelige
veiledningsplikten etter fvl. § 11 er omfattende, og
gjelder NAV-kontorets plikt til 3 veilede innenfor eget
saksomrade. Plikten gjelder overfor personer som har
konkrete saker med forvaltningen, men ogsa uav-
hengig av om sak pagar. Plikten innebaerer bl.a. a gi
veiledning om gjeldende lover, forskrifter, praksis og
regler for saksbehandlingen. Plikten etter fvl. § 11
rommer videre veiledning om selve sgknadsproses-
sen. NAV-kontoret skal sgrge for at alle som henven-
der seg far sine interesser ivaretatt og sikre at saken
er sa godt opplyst som mulig fgr det fattes en avgjg-
relse. Spknader skal vurderes individuelt og vedtak
skal begrunnes.

NAV- kontorene har ogsa en seerlig lovpdlagt veiled-
nings- og informasjonsplikt som fglger av spesiallov-
givningen. Opplysning, rad og veiledning etter sosial-
tjenesteloven § 17 omfatter en mer individuell og ofte
mer omfattende rad og veiledning enn etter fvl. § 11.
Veiledning etter sosialtjenesteloven § 17 er planlagt
og avtalt, har et formal og et innhold tilpasset dette
formalet, er del av et oppfalgingsigp og skjer i samar-
beid med brukeren. Veiledning etter sosialtjenestelo-
ven § 17 krever aktiv involvering og medvirkning fra
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brukerne. Veiledningen innebaerer ofte ogsa motiva-
sjons- og endringsarbeid, noe som skiller veiled-
ningen etter sosialtjenesteloven § 17 fra den almin-
nelige veiledningsplikten i fvl. § 11.

7.2 Rettshjelpbehovet

7.21  Nyere forskning pa sosialhjelpsmottakeres le-
vekar i Norge

SSBs rapport” Sosialhjelp og levekar i Norge” (2012)
viser at kun halvparten av sosialhjelpsmottakere har
tilknytning til arbeidslivet. De fleste leier sin egen bo-
ligog haristgrre grad hgy boutgiftsbelastning enn be-
folkningen som helhet. Sosialhjelpsmottakerne opp-
lever ogsa i stgrre grad ulike betalingsproblemer, og
problemene har en tendens til 8 hope seg opp.

Videre viser rapporten at manglende gkonomiske res-
surser blant sosialhjelpsmottakerne kan gjgre det
vanskelig a delta i det sosiale liv. Den generelle ten-
densen er at en stgrre andel sosialhjelpsmottakere
mangler jevnlig kontakt med familie og venner sam-
menlignet med resten av befolkningen.

En tilleggsproblematikk kan oppsta ved at en betyde-
lig andel av sosialhjelpklientene har innvandrerbak-
grunn. Dette kan skape problemer med a forsta norsk
muntlig og skriftlig, samt sette seg inn i organisasjo-
nen og funksjonsmaten til de instanser som handterer
sosialrettslige problemstillinger.

7.22  Rettshjelpbehovet - teoretiske perspektiver

Det fglger av NOU 2002:18 at begrepet «rettshjelps-
behov» ofte brukes om situasjoner der juridisk hjelp
kan fgre til en positiv endring i den enkeltes situasjon.
Det ma imidlertid foreligge et juridisk problem, og det
juridiske problemet ma ha et rettslig grunnlag, siden
det er en forutsetning at juridisk hjelp ville medfgrt
en velferdsforbedring. Etter denne definisjonen er
udekket rettshjelpsbehov lik mengden ulgste reelle
juridiske problemer i samfunnet.

Det er utfgrt atskillig rettssosiologisk forskning pa
rettshjelpsbehovet og hovedtendensen i foreliggende
forskning viser klart at det foreligger mange ulgste ju-
ridiske problemer blant folk flest, men seerlig hos
mottakere av sosial- og trygdeytelser.

Undersgkelsene viser at behovet for rettshjelp gker
nar de sosiale og gkonomiske ressursene avtar. Sam-
menhengen mellom rettshjelpsbehov og formell ut-
danning ser ut til a8 veere spesielt sterk. Dette under-
bygger en antagelse om at tilgang pa juridisk informa-
sjon minsker befolkningens behov for juridisk bistand.
| rettshjelpsundersgkelsen fra 2001 (Rettshjelp 2001)
fant man at hele 10 % hadde juridiske problemer in-
nenfor omradene trygde- og sosialrett.

Ovennevnte forskning tilsier at det i en viss utstrek-
ning foreligger et udekket rettshjelpsbehov hos bru-
kergruppen forspksprosjektet omfatter. Samtidig ma
det vurderes hvorvidt informasjon og veiledning er
egnede virkemidler for a bekjempe dette rettshjelps-
behovet. Slik informasjon vil i mange tilfeller utgjgre
sakalt” rettighetsinformasjon” til brukergruppen. |
norsk rett finnes ingen legaldefinisjon av rettighetsin-
formasjon, men i NOU 1978:37 blir det definert som:

«Informasjon som tar sikte pG d opprettholde
eller gke den enkelte samfunnsborgers kunn-
skap om sine rettigheter, muligheter og plik-
ter.»

Det fremgar av NOU 2012:15 (punkt 15.4) at mens
rettshjelp uttrykt i lovgivning og forskning ofte er
knyttet til en person og et juridisk problem, blir rettig-
hetsinformasjon gitt mer uavhengig av om vedkom-
mende har et konkret juridisk problem (Johnsen
1987, s. 46-49). Rettighetsinformasjon er informasjon
som skal gi individet mulighet til a fa innsikt i sin egen
juridiske posisjon og rettigheter, og pa den maten
spke ngdvendig bistand.

Et viktig aspekt med rettighetsinformasjon er a bidra
til at personer som har et problem far kompetanse
om egne rettigheter og plikter. Pa engelsk brukes ofte
begrepet «legal empowerment», jf. NOU 2012:15.
Idéen bak rettighetsinformasjon er at mennesker kan
fa stgrre personlig kontroll over eget liv gjennom til-
gang til rett og rettighetsforstaelse. Slik kan ogsa den
sosiale innflytelsen gke hos den aktuelle brukergrup-
pen.

Dersom man besitter lite kunnskap om hvordan vel-
ferdsstaten fungerer, kan det vaere sarlig vanskelig a
na frem i mangfoldet av institusjoner og tjenester.
Dette gjelder ikke mindre innen NAV-systemet. For
mange brukere innen NAV vil regelverket fremsta
som komplisert og vanskelig tilgjengelig. Videre vil va-
riabler som helse, utdannelsesniva, gkonomiske vil-
kar, spraklig kompetanse og kulturell bakgrunn kunne
medvirke til et behov for informasjon og veiledning
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fra faglig kyndige personer innen arbeids- og velferds-
forvaltningen.

7.3 Syn pa brukergruppens behov

| dette avsnittet gjennomgar vi de ulike informant-
gruppenes syn pa hva som er brukergruppens behov
for gkt informasjon og veiledning om rettsikkerhet.

Avsnittet tar for seg:

e  Brukernes syn pa sitt behov
e NAV —lederes syn pa brukergruppens behov

e Veiledere hos fylkesmannens syn pa brukergrup-
pens behov

7.31 Brukerens syn pa behovet og nytten av veiled-
ning

Misforngyd med NAV - manglende informasjon og til-
gjengelighet

Tilneermet alle brukerne, med unntak av en, var sveert
misforngyd med kontakten de hadde hatt med NAV i
gjeldende sak. Det var kun én bruker som oppga a
veere tilfreds med hjelpen hos NAV. Brukernes gene-
relle oppfatning er i de fleste av tilfellene knyttet til
darlig opplevd service. En god del av de Oxford Rese-
arch snakket med fglte at de ikke fikk den hjelpen de
trengte og at NAV ikke hadde god nok oppfglging av
saken.

| tillegg ble det nevnt av en del av brukerne at de opp-
levde saksbehandler hos NAV som lite tilgjengelig.
Her nevnes eksempler om ikke a fa diskutere sak der-
som saksbehandler ikke er til stede og darlig tilgjeng-
elighet pa telefon. En person beskriver det som ube-
hagelig @ matte utdype problemsituasjon i en
skranke, for sa a bli henvist til en saksbehandler hvor
man sa ma gjenta historien.

Ingen rettighetsinformasjon?

Det er ingen av brukerne som oppgir a ha fatt noen
form for veiledning om rettigheter hos NAV. Det er
ogsa med pa a forsterke det negative inntrykket bru-
kerne har av sitt lokale NAV-kontor.

Dette betyr ngdvendigvis ikke at NAV-kontorene ikke
har oppfylt veiledningsplikten etter fvl. § 11 eller vei-
lednings- og informasjonsplikten etter sosialtjeneste-
loven § 17. Brukernes fortellinger forteller fgrst og

18 Se for eksempel (Molviken og Vetvik 1987), og Andenees og Skre (1990).

fremst om ha brukerne har opplevd, erfart og oppfat-
tet.

Samtidig finner rettshjelp 2013-undersgkelsen
(Hasle, 2014) mange eksempler pa at den utvidete
veiledningsplikten til NAV ikke ble fulgt opp (Hasle
2014: 190). Ogsa denne underspkelsen bygger pa bru-
kernes vurderinger av veiledningsplikten. Funnene
ma derfor fortolkes i lys av metoden.

Det er likevel faglig grunn til & tro at forvaltningslo-
vens regler og spesiallovgivningen i en del tilfeller ikke
blir etterlevd fullt ut av forvaltningen. Sivilombuds-
mannens undersgkelser og arsmeldinger peker pa til
en del eksempler pd manglende etterlevelse av regel-
verk, herunder forvaltningsloven. Flere eldre under-
sgkelser av etterlevelsen av forvaltningsloven, indike-
rer ogsa manglende etterlevelse. #

Hjelpen de trengte

Til slutt ble brukerne spurt om veiledningen bidro til
at de fikk hjelp i den aktuelle saken. Her oppga syv av
de ti personene at de fikk den hjelpen den trengte hos
fylkesmannen. Tre personer oppga at de opplevde
tjenesten som nyttig, men at den ngdvendigvis ikke
ga det utfallet som var gnsket. Det er viktig a ta i be-
traktning at mange av brukerne gikk inn med en for-
ventning om at fylkesmannen skulle omgjgre saken,
eller fungere som klageinstans. Dette er da ikke hen-
sikten med denne tjenesten som er innrettet som vei-
ledning og informasjon til personer som befinner seg
i en vanskelig situasjon. En av personene som ikke har
fatt den gnskede hjelpen, oppsummerer likevel kon-
takten og hjelpen som positiv og fremhever at «det
var nyttig G kunne diskutere saken og rettighetene
mine med noen utenfor saksbehandlingen hos NAV».

Et stort udekket rettshjelpsbehov

Den positive erfaringen med veiledningstjenesten kan
ha bakgrunn i at denne gruppen mennesker har bety-
delige udekkede rettshjelpsbehov og vanskeligheter
med a finne frem til egne rettigheter.

Det er mulig at all hjelp pa omradet ogsa derfor opp-
leves som positiv. Det gjgr at man i fa tilfeller vil opp-
leve kritiske tilbakemeldinger.

Uansett, viser brukerintervjuene at brukerne opple-
ver fylkesmannens veiledning som god, tilgjengelig og
nyttig.
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7.3.2  NAV -lederes syn pa brukergruppens behov

Mener brukerne har store rettshjelpsbehov ...

Pa spgrsmal om brukergruppen har behov for gkt in-
formasjon svarte samtlige NAV-ledere ja. Intervjuene
viser imidlertid de samme tendensene som intervju-
ene med brukere i avsnittene ovenfor, nemlig at all
veiledning og informasjon rettet mot gruppen er
kjeerkommet. Intervjuene indikerer altsa at bruker-
gruppen trenger mye veiledning og informasjon. Det
synes & vare bred enighet om dette blant NAV-le-
derne.

... men mener NAV-kontorene handterer dette selv

NAV-lederne var imidlertid mer uenige i hvorvidt be-
hovet for informasjon og veiledning bgr gjgres noe
med av fylkesmannen. Noen forklarte at de synes at
brukerne far god nok veiledning slik ordningen er i
dag, og at NAV-kontorene fint klarer a fange opp de
behovene for informasjon og veiledning som finnes.

Flere av NAV-lederne papekte at det i mange tilfeller
overvurderes hva brukere er i stand til 3 ta til seg av
informasjon, og var kritiske til xkempowerment» av
brukeren og til en veiledning fra fylkesmannens side.
Flere forklarte at de ma se an hva brukerne er i stand
til 3 forsta og handtere, og justere «nivaet» pa veiled-
ningen deretter. De silte vanligvis ut hva som er helt
sentralt for brukerne a vite, og fokuserer pa dette for
a forhindre at brukerne blir overgst med informasjon
og momenter de ikke forstar. Ifglge intervjuene med
lederne, ma brukerne gjennomga en prosess nar han
eller hun blir NAV-bruker, hvilket innebaerer a laere
seg a forsta hvilke rettigheter og plikter han eller hun
har. Dette illustreres i fglgende sitat fra en av lederne:

«De vet ikke hva de skal spgrre om alltid, og
det er et problem. (...) Det er mange ting de
ikke vet. Det er en del av opplegget at vi ma
leere dem det.»

Sper mest om sosialhjelp og pengeytelser

Intervjuene som er gjort med NAV-ledere viser tydelig
at det brukerne ser ut til 3 ha vanskeligst for a forsta
er sosialhjelp og det som har med pengeytelser a
gjgre. Flere ledere sa at brukerne spurte mye om ram-
mene de hadde 3 forholde seg til, som normbelgp.

Ting brukerne ikke forstar er som regel knyttet til for-
hold om gkonomisk sosialhjelp. Det kan veere fgringer
i loven. Flere oppga ogsa problemer med a fa bruke-
ren til & forsta aktivitetskravene, og det a gjgre seg
berettiget til ytelsen.

Forstaelse varierer etter brukergruppene

NAV-brukerne er mange, og gruppen er svaert diver-
gert. Intervjuene med NAV-ledere har avdekket at det
er store forskjeller i hva brukerne har behov for a vite,
og som de spgr etter.

Flere av NAV-lederne oppga at brukerne ser ut til 3 ha
problemer med a forsta avgjgrelser som er basert pa
skjgnn. Lederne ga eksempler pa tilfeller der bruke-
ren har fglt seg forfordelt, gjerne fordi en nabo eller
en kamerat hadde fatt noe som han eller hun ikke
hadde fatt. Som en konsekvens av dette mottar le-
derne en del klager pa rettigheter, noe lederne synes
er vanskelig.

Intervjuene har ogsa avdekket at det er store forskjel-
ler i hva brukerne forstar etter hvorvidt de er fgrste-
gangsbruker av NAV-kontoret, eller om de er langtids-
bruker og har vaert innom mange ganger.

Intervjuene indikerer at de far fa spgrsmal knyttet til
byrakrati. Det var imidlertid flere tilfeller der bru-
kerne har klaget pa byrakratisk sprak. Mange av bru-
kerne har store utfordringer med lese- og skrivevans-
ker, som vanskeliggjor skriftlig kommunikasjon gene-
relt. Flere av NAV-lederne hadde ogsa erfaringer med
utfordringer knyttet til sprak i mgte med store grup-
per med utenlandske tilflyttere.

7.3.3  Veiledere hos fylkesmannens syn pa bruker-
gruppens behov

Store mangler i kunnskap om rettigheter og muligheter

Samtlige veiledere beskrev det som sveert nyttig for
brukerne a kunne ringe inn til fylkesmannen for a fa
svar pa ulike spgrsmal, og veiledning om det de har
behov for. Intervjuene som er gjennomfgrt gir tyde-
lige indikasjoner pa at det er store mangler i bruker-
nes kunnskap nar det kommer til rettigheter og mu-
ligheter.

De fleste som ringer til fylkesmannen har et konkret
problem hvor de gnsker a fa assistanse. Det er svaert
fa som ringer for a fa rad og veiledning generelt.

Uenighet om terskel for brukerne

Hovedvekten av veilederne ved fylkesmannen oppga
at de opplevde at det var de mest resurssterke bru-
kerne som benyttet seg av tilbudet til fylkesmannen.
Dette sitatet fra en av veilederne illustrerer dette:

«De er pd en mdte ganske ressurssterke, de
som ringer hit, de fglger opp sin egen sak (...)
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ellers er det mange som ringer som har god
kjennskap til systemet.»

Det ble ogsa nevnt i et intervju at tilbudet om veiled-
ning fra fylkesmannen ikke «var spesielt lavterskel»,
og det ble papekt at tilgjengeligheten ikke alltid var sa
god. Her var det imidlertid stor uenighet blant veile-
derne, hvor andre igjen opplevde at de helt klart
brukte mest tid pa a veilede brukere i spesielt vanske-
lige situasjoner, og at veiledningen fylkesmannen gir
nar ut til de mest ressurssvake.

Hvem begr gi informasjonen

Pa spgrsmal om hvem som bgr gi denne typen infor-
masjon til brukerne, var det ogsa stor uenighet blant
veilederne. En av veilederne hos fylkesmannen svarte
at veiledningen like gjerne kan gis av NAV. Andre
mente at fylkesmannen har en viktig rolle i veiled-
ningen, mens andre igjen mente at det ikke var sa vik-
tig hvem som gav informasjonen, sa lenge den blir
gitt.

74  Oxford Research vurdering av retts-
hjelpsbehovet

Det er registret mange henvendelser fra brukere som
spker ekstra assistanse og veiledning — hvilket i seg
selv tyder pa et betydelig behov for gkt informasjon
om rettigheter og plikter. Sammenholdt med funnene
fra intervjuene og det vi vet fra rettshjelpsforsk-
ningen, bl.a. fgrstelinjerettshjelp, de urbane retts-
hjelpsundersgkelsene senest 2014 og var pagaende
underspkelse om spesielle rettshjelptiltak, ser det
altsa ut til 3 vaere store behov i brukergruppen for
mer informasjon og veiledning om hva som er deres
rettigheter og plikter.

Brukerens syn pa behovet og nytten av veiledning

Brukerintervjuene viser at brukerne opplever fylkes-
mannens veiledning som god, tilgjengelig og nyttig.
Intervjuene tegner imidlertid et bilde av en bruker
som er i et konstant behov for pafyll av informasjon,
enten fordi han/eller hun kan ha glemt det som ha
blitt sagt, eller stiller seg tvilende til at han eller hun
blir behandlet rettferdig.

Tilneermet alle brukerne, med unntak av en, var svaert
misforngyd med kontakten de hadde hatt med NAV i
gjeldende sak. Det er bekymringsverdig at ingen av
brukerne som er intervjuet, oppgir a ha fatt noen
form for veiledning om rettigheter hos NAV. Det ma
nevnes her at det er mulig at brukerne kan ha glemt
at de har fatt veiledningen, og/eller ikke forstar hva

det vil si a fa informasjon om sine rettigheter og plik-
ter. Det skal ogsa nevnes at brukeren som regel har
ringt fylkesmannen nettopp fordi de er misforngyde
med NAV og har et problem, og vi vet lite om hvordan
informasjonsbehovet er utover i det utvalget som er
gjort her.

NAV-lederes syn pa brukergruppens behov

Ogsa gjennom intervjuene med NAV-lederne kommer
det fram at brukeren har store udekkede retthjelps-
behov, saerlig pa omrédder som sosialhjelp og penge-
ytelser. Spraklige utordringer gjor veiledningen vans-
keligere. Hovedvekten av NAV-lederne opplever imid-
lertid at det er NAV-kontorene eller andre bruker-
orienterte ombud (som NAV-ombud eller helse- og
sosialombud) som best kan imgtekomme disse beho-
vene. NAV-lederne var utelukkende positive til fylkes-
mannen som klageinstans, og forklarte at de ofte opp-
muntret brukerne sine til 3 henvende seg der dersom
brukeren «truet» med dette, men var imidlertid skep-
tiske til om fylkesmannen evnet 3 mgte brukerne pa
deres niva, og hvorvidt bruker i det hele tatt forstod
hva fylkesmannen er for noe.

Samlet sett kan vi altsa konkludere med at NAV-le-
derne er positive til a tilby mer informasjon og veiled-
ning for brukerne, men skeptiske til om det er fylkes-
mannen som bgr gjennomfgre den.

Veiledere hos fylkesmannens syn pa brukergruppens
behov

Ogsa i intervjuene med veilederne ved de ulike fylkes-
mannsembetene kommer det fram at brukerne i
mange tilfeller er uvitende om vesentlige deler av det
som er deres rettigheter og muligheter. Flere av vei-
lederne betegner behovet for mer informasjon om
rettshjelp som massivt. Dette samsvarer godt med
det bildet som er tegnet gjennom de andre datakil-
dene og intervjuene i denne evalueringen.

Veilederne er imidlertid usikker pa om det er de mest
ressurssvake gruppene som nas gjennom tilbudet. De
er ogsa usikre pa om det er fylkesmannen som bgr
gjennomfgre det. En innvending som gar igjen fra vei-
ledernes side er dobbeltrollen som veilederne ofte far
nar de bade skal veiledere brukere, og samtidig risike-
rer a bli klageinstans i neste omgang. Flere av veile-
derne beskriver det som vanskelig a la veere a konklu-
dere eller vurdere i saken, szerlig nar de ma henvende
seg til et NAV-kontor og forsgke a overbevise disse
om a se pa saken pa nytt.
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Oxford Researchs samlede vurdering

Oxford Research vurderer rettshelpsbehovet hos de
mest utsatte NAV-brukerne som svart hgyt. Dette
samsvarer ikke bare med tidligere forskning, men
samtlige datakilder i denne evalueringen ser ut til 3
peke i samme retning i sa henseende.

Det er videre var konklusjon at det bgr gis mer infor-
masjon til de mest utsatte brukerne om deres rettig-
heter, enn det gjgres i dag. Det er store behov blant
brukerne, saerlig pa spgrsmal om sosialhjelp og gko-
nomi.
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Kapittel 8.

| dette kapitelet redegjgr vi for i hvilken grad andre
instanser og ordninger ivaretar informasjons- og vei-
ledningsfunksjonen.

«lvaretar andre instanser/ordninger (herunder NAV-
kontoret, NAV Serviceklage, offentlig rettshjelp, Sivil-
ombudsmannen mfl.) informasjons- og veilednings-
funksjonen det legges opp til i forsgket?»

Kapitelet inneholder fglgende delkapitler:

o Offentlig rettshjelp
e Nav
e Andre

e  Oxford Researchs konklusjoner og vurderinger

KX

Offentlig rettshjelp

Andre instanser og ordninger - ivaretar
disse veiledningsfunksjonen

hvilken grad det er realistisk at sgkere og mottakere
av sosialhjelp kan nyttiggjgre seg at det eksisterende
rettshjelpstilbudet. Denne vurderingen vil ogsa ha en
rettssosiologisk tilneerming, der vi benytter kunnskap
fra rettsliggjgringsforskning i vurderingen.

8.1.1 Rettshjelpstilbudet i Norge

Slik regelverket er utformet i dag har man ikke krav pa
offentlig rettshjelp i de sakstyper som forsgksord-
ningen omhandler. Det foreligger riktignok en unn-
taksbestemmelse i rettshjelpsloven som gir hjemmel
for a innvilge fritt rettsrad dersom naermere gkono-
miske vilkar er oppfylt og saken objektivt sett bergrer
spker i seerlig sterk grad. | praksis gis det imidlertid
sjelden slik unntaksvis offentlig rettshjelp i de aktuelle
saker.

| denne delen er formalet a beskrive de offentlige
rettshjelpsordningen i Norge. Deretter vil vi vurdere i

Rettshjelpstilbudet i Norge er omfattende og dels
fragmentarisk oppbygget.

e  Fgrstelinjerettshjelp*

e Andrelinjen: rettshjelploven
e Tredjelinjen: De spesielle rettshjelptiltakene

Dette illustreres naermere i figur 1 under.

Gjennom det blir vi i stand til a8 belyse hva som er for-
holdet mellom de ulike rettshjelptiltakene og i hvilken
grad rettshjelpbehovet til utsatte grupper kan dekkes
av de ulike formene for rettshjelp.

Markedsbasert rettshjelp fra advokater utenfor retts-
hjelps-loven er ikke med i oversikten her.

Den fglgende figuren er til illustrasjon og ma ikke le-
ses bokstavelig. Hovedpoenget er d illustrere at det er
ulike former for rettshjelpstilbud.

*Pilotprosjekt i perioden 2010-2012.
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Figur 17: Det offentlig tilgjengelige* rettshjelpstilbudet

Gatejuristen

Forvaltningens
veiledningsplikt

Kilde: Oxford Research AS

Forbrukerradet

Advokatvaktene

Studentrettshjelp

Kontoret for fri
rettshjelp

*

Fgrstelinjerettshjelp var et pilotprosjekt i perioden
2010-2012. Fgrstelinjen ble avviklet og sa vidt vites
er det ikke innfgrt forelgpig.

8.1.2  Forstelinjerettshjelp- pilotprosjekt 2010-2012

Et prosjekt med fgrstelinjerettshjelp ble prgvd ut i
kommuner i Buskerud, Rogaland og i Lindesnes-regio-
nen i perioden 2010-2012. Prosjektet innebar en fgrs-
telinjetjeneste der alle innbyggerne kunne fa gratis ju-
ridisk bistand hos advokat eller privat rettshjelper.

Evaluering av forstelinjeprosjektet 2013

Oxford Research har evaluert prosjektet og avleverte
evalueringsrapport til Justis- og beredskapsdeparte-
mentet i slutten av april 2013,

Evalueringsrapporten viser fglgende hovedfunn som
re relevante i denne sammenheng:

19" http://www.regjeringen.no/nb/depl/jditemarsivile_rettsforhold/retthjelp--pilotprosjekt-
for-forstelinje.html?id=641619

Brukerne er sveert begeistret og ofte takk-
nemlige. Mange forteller uoppfordret at de
har kommet over en vanskelig terskel.
Tilbudet nar en bred brukergruppe, pa
mange mater ganske lik snittet av den
norske befolkning hva gjelder inntekt, utdan-
ning og alder.

Man kontakter advokatene med saker som
inneholder mye hverdagsjus: Samboerkon-
trakter, testamenter, nabostrider. Men ogsa
slike saker kan inneholde elementer som
dekker betydelige velferdsbehov bade mate-
rielt og mer rettet mot livskvalitet.

Samtidig nar man en overvekt av mennesker
i aldersgruppene over 50 ar, enslige kvinner,
trygdete og flere som er i kontakt med NAV
og andre offentlige etater. Det siste antyder
at ordningen dekker szerlige velferdsbehov.
Tjenesten nar ogsa en del andre grupper
med stgrre velferdsbehov og da seerlig inn-
vandrere. Her er det ogsa mange med sveert
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svake inntekter og med en annen og mer vel-
ferdsorientert saksammensetning, blant an-
net med mer arbeidsrett.

e Bistanden erioverveiende grad gitt som rad-
givning, men i noen tilfeller bistar man med
utfylling av dokumenter og skjemaer etc.

e Ordningen dekker dpenbart et noksad omfat-
tende behov for rettshjelp som ellers ikke
hadde blitt dekket

e Deternoenindikasjoner pa at ordningen blir
brukt i stedet for den offentlige veilednings-
plikten for eksempel i trygdesaker. Men
mange brukere uttrykker behov for a konsul-
tere en mer «ngytral» instans i saker der det
offentlige oppleves som en motpart.

e Samtidig er det mange av advokatene som
beskriver pilotklientene som en helt annen
og mer ressurssterk gruppe enn klientene til
fri rettshjelp.

Hva betyr funnene i evalueringen av fgrstelinjepro-
sjektet for forsgksordningen hos fylkesmannsembe-
tene?

Det er verd a merke seg at fgrstelinjeprosjektet i ut-
gangspunktet nadde en bred brukergruppe. Oxford
Research mener at en slik fgrstelinje fgrst og fremst
vil dekke et generelt rettshjelpsbehov. En fgrstelinje-
tjeneste vil trolig kunne dekke noe av behovet som
forsgksordningen hos fylkesmannsembetene er til-
tenkt. Men samtidig vil ikke advokatene som skal
radgi i samtale, ngdvendigvis vaere spesialister i so-
sialrett. Fylkesmannens jurister vil etter Oxford Rese-
archs mening ha bedre forutsetninger for a kunne ut-
gve en kvalitativ god og effektiv veiledning overfor sg-
kere og mottakere av sosiale tjenester.

Denne evalueringen av forsgk med utvidet informa-
sjon og veiledning til sgkere og mottakere av sosiale
tjenester viser at veiledningen som blir gjort hos fyl-
kesmannen primaert blir gitt pr telefon og typisk varer
mellom 10-20 minutter. Oxford Research antar at en
fgrstelinjeordningen for a dekke behovet for samme
veiledning vil vaere mindre kostnadseffektiv.

Det er imidlertid interessant 8 merke seg at
forstelinje-rettshjelpsprosjektet ogsa traff grupper
med stgrre velferdsbehov og da saerlig innvandrere.
Det kan tenkes at fgrstelinjen kunne ha potensial i 3
fange opp noen innvandrere med behov for veiled-
ning om rettigheter og plikter innenfor sosiale tjenes-
ter.

Oxford Researchs hovedsyn er at fgrstelinjeprosjektet
i mindre grad er egnet til 3 ivareta det spesielle retts-
hjelpsbehovet som veiledningen hos fylkesmannen
dekker. Fgrstelinjeprosjektet egner seg fgrst og
fremst til 3 dekke det generelle rettshjelpsbehovet.

Farstelinjeprosjektet er ikke innfgrt. Situasjonen pr.
juni 2015 er derfor at fgrstelinjeprosjektet ikke ivare-
tar informasjons- og veiledningsfunksjonen.

8.1.3  Andrelinjen: Rettshjelploven

Den eksisterende lov om fri rettshjelp skiller mellom
behovsprgvde og ikke-behovsprgvde saker etter inn-
tekt, og gir krav pa fri rettshjelp innenfor et varie-
rende spekter av saker og rettsomrader dersom naer-
mere vilkar er oppfylt. | dette tilbudet vil rettshjelplo-
vens system omtales som «andrelinjen».

Fri rettshjelp er advokatbistand som helt eller delvis
dekkes av staten. Fri rettshjelp omfatter bade fritt
rettsrad og fri sakfgrsel. Fritt rettsrad er veiledning og
hjelp i juridiske spgrsmal utenfor rettergang. Fri sak-
forsel er rettshjelp i saker som gar for domstolene. |
noen typer saker kan man fa gkonomisk stgtte til juri-
disk radgivning eller stgtte til a fgre en rettssak for
domstolene.

Men som nevnt har man i dag ikke krav pa offentlig
rettshjelp i de sakstyper som forsgksordningen om-
handler. Det foreligger riktignok en unntaksbestem-
melse i rettshjelploven som gir hjemmel for a innvilge
fritt rettsrad dersom naermere gkonomiske vilkar er
oppfylt og saken objektivt sett bergrer sgker i saerlig
sterk grad. | praksis gis det imidlertid sjelden slik unn-
taksvis offentlig rettshjelp i de aktuelle saker.

Det kan dermed konkluderes med at offentlig retts-
hjelp i medhold rettshjelploveniliten grad ivaretar in-
formasjons- og veiledningsfunksjonen som er tenkt
dekket i regi av forspksordningen hos fylkesmanns-
embetene.

8.1.4  Tredjelinjen: «De spesielle rettshjelptiltakene»

| tillegg til andrelinjen kommer den sakalte «tredje
sektor», eller spesielle rettshjelptiltak, som bestar av
en omfattende og heterogen gruppe organisasjoner
som yter rettshjelp innenfor spesifikke saksomrader
eller til spesielle grupper i befolkningen. Disse er ikke
en del av det offentlige rettshjelpssystemet, men er i
stor grad finansiert over statsbudsjettet.
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Oxford Research har i 2015 evaluert de spesielle retts-
hjelptiltakene (tredjelinjen) pa oppdrag fra Justis- og
beredskapsdepartementet?,

Den gjeldende ordningen med fri rettshjelp i Norge er
regulert i rettshjelploven fra 1980%%. Under den frie
rettshjelpen ligger de spesielle rettshjelptiltakene.
Disse konsentrerer seg om a styrke rettssikkerheten
for grupper i befolkningen med szerskilte behov.?
Rent konkret har ordningen med tilskudd til retts-
hjelptiltak (Kap. 470, post 72) har som formal a «legge
til rette for kostnadseffektive rettshjelptilbud rettet
mot seerlig utsatte grupper og mennesker i en spesielt
vanskelig situasjon, som kan oppfatte at terskelen for
d oppsgke ordinaer juridisk bistand er hgy».

Det finnes en rekke organisasjoner som henvender
seg mot spesielt utsatte grupper i samfunnet. Det er
imidlertid begrensede midler tilgjengelige gjennom
ordningen, noe som gjgr at Justis- og beredskapsde-
partementet ma vurdere sgknadene ut fra ulike tilde-
lingskriterier og sgknadsvilkar. | sin vurdering tar de-
partementet utgangspunkt i de tildelingskriteriene
som er gjengitt nedenfor.

Tildelingskriterier:

e | hvilken grad tilbudet retter seg mot personer i
en spesielt vanskelig situasjon eller en gruppe
mennesker som anses som szrlig utsatt.

e | hvilken grad tiltaket er rettet mot personer som
av ulike grunner har vanskeligheter med a nyttig-
gjore seg av det ordinaere rettshjelpstilbudet.

e  Om tiltaket baserer seg pa frivillig arbeid.

e Om organisasjonen kan vise til en definert mal-
gruppe og et etablert nettverk i aktuelle miljger.

e | hvilken grad tiltaket er tilgjengelig for malgrup-
pen.

e Hvorvidt organisasjonen kan vise til god erfaring
med tilsvarende prosjekter eller tiltak.

e | hvilken grad tiltaket fanger opp personer med
lav inntekt.

e  Forventet kostnad per sak.

e Hvorvidt det allerede eksisterer tiltak som retter
seg mot den samme malgruppen.

e Hvorvidt tiltaket mottar gkonomisk stgtte fra
andre statlige organer.

Eksempler pa organisasjoner som far stgtte per i dag
er Juss Buss, Gatejuristen, Pro Senteret, Oslo fri Retts-
hjelp og de kommunale krisesentrene.

2 Evalueringsrapporten er ikke offentlig pr. 15. juni 2015.

2 Lov om fri rettshjelp. Hentet fra: https:/lovdata.no/dokument/NL/lov/1980-06-13-35
Zhttp:/www.regjeringen.no/nb/dep/bld/dok/nouer/2012/nou-2012-
15/17/5.html?id=700040

De spesielle rettshjelptiltakene i stor grad treffer en
mdlgruppe som har ulike former for stgtte fra NAV,
har lav inntekt, eller er i en szerlig utsatt posisjon. Ho-
vedvekten av tiltakene tilbyr et rettshjelpstilbud til en
lav kostnad, sammenlignet med alternativet.

De spesielle rettshjelptiltakene er imidlertid ulikt geo-
grafisk konsentrert. | stor grad er de lokalisert i de
stgrre byene. Dette gjelder studentrettshjelpstilta-
kene, men ogsa flere av de andre.

Flere av de spesielle rettshjelptiltakene kan ogsa tilby
rad- og veiledning basert pa en relativt god regel-
verkskompetanse. Noen av rettshjelpsorganisasjo-
nene har ansatte jurister eller viderekomne jusstu-
denter. Den juridiske kompetansen kan imidlertid
ikke sammenliknes med veiledernes juridiske og so-
sialfaglige kompetanse hos fylkesmannsembetene.

Gjennomgangen av rettshjelpsorganisasjonene og
deres aktiviteter, viser imidlertid at noen av retts-
hjelpsorganisasjonene, kan ha en supplerende funk-
sjon for a styrke rettssikkerheten til sgkere og motta-
kere av sosiale tjenester. Organisasjonene kan i stgrre
grad drive oppsgkende virksomhet og kan ogsa even-
tuelt veere med pa meter, stgtte sgker ved behov for
a skrive sgknader og lignende. Dette er en rolle som
veilederne hos fylkesmannsembetene ikke kan iva-
reta.

8.1.5  Oppsummert om offentlig rettshjelp

Gjennomgangen har vist at det til dels er et omfat-
tende offentlig rettshjelpstilbud. Det er imidlertid
fragmentarisk oppbygd og dekker bare i mindre grad
behovet for rettshjelp for spkere og mottakere av so-
sial tjenester.

Den gjeldende ordningen med fri rettshjelp i Norge er
regulert i rettshjelploven fra 1980. Pr. i dag dekker of-
fentlig rettshjelp i medhold av rettshjelploven ikke de
sakstyper som forsgksordningen omhandler?®. Det
kan dermed konkluderes med at offentlig rettshjelp i
medhold av rettshjelploven i liten grad ivaretar infor-
masjons- og veiledningsfunksjonen som er tenkt dek-
ket i regi av forsgksordningen hos fylkesmannsembe-
tene.

Vi har redegjort for pilotprosjektet fgrstelinjeretts-
hjelp.

2 Det foreligger riktignok som nevnt en unntaksbestemmelse i rettshjelploven som gir
hjemmel for & innvilge fritt rettsrad dersom naermere gkonomiske vilkar er oppfylt og
saken objektivt sett bergrer sgker i serlig sterk grad. | praksis gis det imidlertid sjelden
slik unntaksvis offentlig rettshjelp i de aktuelle saker.
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Oxford Research finner at en del av de spesielle retts-
hjelptiltakene i stor grad treffer en malgruppe som
har ulike former for stgtte fra NAV, har lav inntekt, el-
ler er i en saerlig utsatt posisjon. Det gar ogsa fram av
de forelgpige analysene at hovedvekten av tiltakene
tilbyr et rettshjelpstiloud til en sveaert lav kostnad,
sammenlignet med alternativet. Dette taler for at de
spesielle rettshjelptiltakene har potensial i a ivareta
en liknende veiledningsfunksjon. Men det er samtidig
noen begrensninger. En viktig begrensning er at
mange av de spesielle rettshjelptiltakene er lokalisert
i de stgrre byene, med en szrlig konsentrasjon i Oslo.
Flere av de spesielle rettshjelptiltakene kan ogsa tilby
rad- og veiledning basert pa en relativt god regel-
verkskompetanse. Den juridiske kompetansen kan
imidlertid ikke sammenliknes med veiledernes juri-
diske og sosialfaglige kompetanse hos fylkesmanns-
embetene.

Oxford Research mener samlet sett at noen av retts-
hjelpsorganisasjonene, kan ha en supplerende funk-
sjon for a styrke rettssikkerheten til sgkere og motta-
kere av sosiale tjenester. Organisasjonene kan i stgrre
grad drive oppsgkende virksomhet og kan ogsa even-
tuelt veere med pa mgter, stgtte spker ved behov for
a skrive sgknader og lignende. Dette er en rolle som
veilederne hos fylkesmannsembetene ikke kan iva-
reta. Derfor vil ikke de spesielle rettshjelptiltakene
kunne erstatte veiledningsfunksjonen ved fylkesman-
nen.

82 NAV

og veiledningsplikt, har vi sett pa to relevante nyere
rapporter.

Delrapport fra ekspertgruppen som gjennomgar
NAV26

Casestudie fra Nord- Gudbrandsdal?’

8.21 Delrapport fra ekspertgruppen som gjennom-
gar NAV

I hvilken grad ivaretar nav-kontorene veiledningsplik-
ten?

Det er en omfattende forskning pa nav. Oxford Rese-
arch vil i denne sammenheng peke pa noen hoved-
funn om nav. Nav har blitt som nevnt i kapittel 1 ut-
satt for omfattende kritikk. Forsgksprosjektet og in-
tensjonen om a bedre rettssikkerheten til brukerne,
bor ses i lys av kritikken rettet mot NAV de siste
&rene?. Forskning pa nav viser fortsatt betydelig pro-
blemer, samtidig som en del undersgkelser tyder pa
bedring i service og produktivitet?>.

For @8 komme naermere de seneste utviklingen i nav s
maloppnaelse nar det gjelder service, tilgjengelighet

2 Se for eksempel:
http://www.aftenposten.no/meninger/NAV-Et-mangehodet-monster--7072165.html
http://www.aftenposten.no/meninger/Nav-slurver-og-mangler-kunnskap-
7073299.html

Hva forteller delrapporten om brukeropplevelser,
service og tilgjengelighet i Nav?

Brukeropplevelse

| henhold til delrapport fra ekspertgruppen viser til-
bakemeldinger fra brukerundersgkelser at NAV ska-
rer noe lavere pa spgrsmal som er knyttet til kvalite-
ten pd service, enn pad spgrsmadl om brukerne blir
mgtt med respekt. Undersgkelsene antyder imidler-
tid at det har vaert en positiv utvikling nar det gjelder
brukernes vurdering av respekt og service i tidsrom-
met 2010-2013 (s.72).

P3d spgrsmalet om brukerne far den servicen de
trenger fra NAV-kontoret er det brukere som har gko-
nomisk sosialhjelp som livsopphold, som oppgir a
vaere minst forngyd. Brukerne oppgir videre at denne
misngyen gjelder bade respekt, service, rettigheter og
informasjon og muligheter for a legge frem sin sak
uforstyrret. | henhold til ekspertgruppen kan dette
trolig skyldes at brukerne som mottar gkonomisk so-
sialhjelp er i akutte gkonomiske problemer, som gjgr
at toleransen for saksbehandlingstid er lavere enn for
andre brukere. Saksbehandlingen for gkonomisk so-
sialhjelp innebaerer ogsad mer skjgnn og kan kreve re-
lativt omfattende dokumentasjon fra brukers side
(s.73). Undersgkelsen viser videre at brukere som har
hatt en veileder i stgrre grad er forngyd med servicen
sammenlignet med brukere som har matte forholde
seg til flere veiledere. Det ser ikke ut til at hyppige mg-
ter med NAV gker tilfredsheten blant brukere nar det
gjelder informasjon.

Serviceklager

Nar det gjelder serviceklager i NAV mottar NAV ca.
5000 klager arlig. Den vanligste arsaken til klagen er

% Brukernes mate med NAV. Delrapport fra ekspertgruppen som gjennomgar NAV.
Avgitt 15. desember 2014.

% Brukernes mote med NAV. Delrapport fra ekspertgruppen som gjennomgar NAV.
Avgitt 15. desember 2014.

2 Hanne Glemmestad og Liv Johanne Solheim, «KOMMUNALE FORSKJELLER |
PKONOMISK SOSIALHJELP, en studie av forskjeller i organisering og praktisering

i seks kommuner (2014).
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lang saksbehandlingstid. Den nest vanligste klage-
arsaken er misngye med veiledning, informasjon og
oppfalging. 1 henhold til ekspertgruppen tyder om-
fanget av misngyen med veiledning, informasjon og
oppfelging at NAV har et klart forbedringspotensial.
Ekspertgruppen fremlegger to mater a forbedre infor-
masjon og veiledning til brukere, ved & enten redu-
sere brukers behov for informasjon, eller a sikre at in-
formasjonen er tilgjengelig, relevant og forstaelig. Det
presiseres imidlertid at dette er en «sekkekategori»
som omhandler mye forskjellig. Videre forklares det
at misngyen med informasjon og veiledning handler
om at brukerne har fatt for darlig informasjon om
skjemaene som skal fylles ut, dokumentasjonen som
skal leveres inn samt frister som ma overholdes. Ved
klager pa oppfelging handler det om at brukerne opp-
lever at de har for sjelden kontakt med veilederen sin.
Mangelfull tilgjengelighet er imidlertid den minst
brukte av de fire alternative klagearsakene brukeren
har. Det er likevel et problem som gar igjen som til-
leggstema i flere klager. Dette bygger da ofte pa en
misngye med muligheten til 3 oppna kontakt med
saksbehandler.

| Difis bruker- og innbyggerundersgkelse kommer
NAV ut som en av etatene med lavest tilfredshet. Her
oppgir brukerne en middels tilfredshet med NAV an-
sattes evne til 3 veilede og forklare beslutninger. Bru-
kerne oppgir a veere mest negative til behandling av
klage og informasjon om klageadgang.

8.2.2 Casestudie fra Nord- Gudbrandsdal: Store
ulikheter mellom NAV-kontorene

Prosjektet «Forskjeller i gkonomisk sosialhjelp mel-
lom kommunene i Nord-Gudbrandsdal» er finansiert
av kommunene i Nord-Gudbrandsdalen med bidrag
fra Arbeids- og velferdsdirektoratet, og ble publisert i
2014 av Hggskolen i Lillehammer.?

Bakgrunnen for prosjektet var dokumentasjon av
store forskjeller mellom kommunene i Nord-Gud-
brandsdal bade i antall og andel sosialhjelpsmotta-
kere og i utbetaling av sosialhjelp.

Funnene fra forskningsprosjektet viser forskjeller
mellom NAV-kontorene bade nar det gjelder organi-
sering og saksbehandlerpraksis i forbindelse med so-

% Tina Billbo, @rjan Mydland, Trine Lavold Syversen,
Hanne Glemmestad og Liv Johanne Solheim, «tKOMMUNALE FORSKJELLER | KO-
NOMISK SOSIALHJELP, en studie av forskjeller i organisering og praktisering

sialtjenesten. Det har utviklet seg bade saeregne indi-
viduelle praksiser og kontorspesifikke praksiser nar
det gjelder lovanvendelse og skjgnn.

Forskjellene mellom NAV-kontorene som er diskutert
i denne rapporten er mest sannsynlig ikke et isolert
problem for Nord-Gudbrandsdalen. Av det som er
mer relevant for denne sammenhengen viser rappor-
ten at samtlige NAV-kontor som er undersgkt har
manglende rutiner for kartlegging av den enkeltes
livssituasjon og nedtegning av informasjon om bru-
ker.

«Generelt kan det ofte virke noe vilkdrlig
hvordan man vurderer hver enkelt sak, og det
kan veere vanskelig G gjenskape det faktiske
grunnlaget for vedtakene som fattes. Etter
vdr mening kan drsaken veere at sakene ofte,
som tidligere nevnt, er mangelfullt kartlagt,
begrunnelsene er til dels mangelfulle og at
det sjelden foreligger journalnotat.» - For-
skjeller i gkonomisk sosialhjelp mellom kom-
munene i Nord-Gudbrandsdal, s. 50.

Enkeltvedtakene er for eksempel ofte mangelfulle
med hensyn til begrunnelser, oppsett, saksopplys-
ninger og skjgnnsutgvelse, og det blir vanskelig 3
gjenskape resonnementet bak et vedtak som fattes.
Denne utfordringen forsterkes ved at vedtakene ofte
er uklare med hensyn til bruk av lovhjemler. Ved kon-
torene gis det med fa unntak ingen oppsummerende
begrunnelse for hvorfor NAV-kontoret har vurdert at
spker har rett til /ikke rett til stgnad basert pa de
nevnte lovbestemmelsene i denne delen av vedtaks-
dokumentet. Denne kunnskapen er relevant for eva-
lueringen i og med at idet sier noe om skjgnnsutgvel-
sen som gjgres i de ulike NAV-kontorene, og som fg-
rer til forskjeller mellom kommunene bade i antall og
andel sosialhjelpsmottakere og i utbetaling av sosial-
hjelp. Som vi diskuterte mer inngaende i kapittel 5,
har brukeren store utfordringer med a forsa forskjel-
lene i sosialhjelpssatser dersom de flytter fra en kom-
mune til en annen. Maten det blir utgvet skjgnn pa er
ogsa noe som er vanskelig for brukeren a forsta. De
store forskjellene mellom kommunene, samt den
manglende nedtegningen og begrunningen av
skignnsmessige vedtak, er nok en barriere som bru-
keren ma hanskes med for & fa et komplett bilde av
hans eller hennes rettigheter.

i seks kommuner (2014).
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8.2.3  Konklusjon om NAV

Oxford Research mener at foreliggende kunnskap
giennom forskning og utredninger tyder pa at NAV
fortsatt har sapass store utfordringer med service og
tilgjengelighet at det er ngdvendig for brukergruppen
4 ha noen andre a henvende seg til som kan gi den
rettighetsinformasjon brukerne trenger.

NAV- kontorene har som tidligere nevnt en szerlig lov-
palagt veilednings- og informasjonsplikt som fglger av
spesiallovgivningen. | det fglgende vil vi kort rede-
gjore for NAV-kontorets veiledningsplikt etter sosial-
tjenesteloven § 17 og NAV-lovens § 15. Opplysning,
rad og veiledning etter sosialtjenesteloven § 17 om-
fatter en mer individuell og ofte mer omfattende rad
og veiledning enn etter fvl. § 11.

Foreliggende kunnskap indikerer at veiledningsplik-
ten?® neppe fullt ut blir etterlevd i alle tilfeller. For-
skjeller mellom NAV- kontorer er velkjent i norsk vel-
ferdsforskning. For store ulikheter i praksis indikerer
en rettsikkerhetsutfordring.

8.3 Andre

har ombudsmannen vurdert a8 gke markedsfgringen
av seg selv og sin organisasjon.

Statistikk fra Sivilombudsmannen trekker ogsa i ret-
ning av at Sivilombudsmannen i mindre grad i praksis
ivaretar informasjons- og veiledningsbehov som fore-
ligger innen sosialsektoren.3?

8.3.2  Bruker og pasientorganisasjoner

| evalueringen er det fremkommet at fylkesmennene
far en del henvendelser som kommer fra diverse bru-
ker- og pasientorganisasjoner, herunder ogsa pasi-
entombud. .En del av disse organisasjonene kan iva-
reta rettighetsinformasjon og veiledningsbehovet pa
liknende mate som noen av de spesielle rettshjelptil-
takene. Oxford Research mener dermed at bruker- og
pasientorganisasjonene har en mulig supplerende
funksjon, men kan ikke erstatte fylkesmannens vei-
ledningsfunksjon overfor sgkere og mottakere av so-
sial tjenester.

8.4 Konklusjoner og vurderinger

8.3.1 Sivilombudsmannen

Sivilombudsmannen behandler klager pa forvalt-
ningen og driver i sveert liten grad informasjons- og
veiledningsvirksomhet rettet mot det rettssgkende
publikum. Som hovedregel ma ogsa klagemuligheter
vaere uttgmt fgr Sivilombudsmannen vil ta stilling til
klagen. Ombudsmannen kan ogsa behandle klager pa
manglende svar fra og sen saksbehandling i forvalt-
ningen. Man ma imidlertid selv fgrst ha sendt et brev
til forvaltningen der man minner om saken fgr Sivil-
ombudsmannen tar klagen til behandling®.

Videre skal det nevnes at det er gjennomfgrt under-
spkelse viser at Sivilombudsmannen er blant de mest
ukjente instanser for folk flest®.. Som fglge av dette

2 Oxford Research har undersgkt litteraturen og tilgjengelig undersekelser, og mener
det er et stort behov for grundige undersekelser og evalueringer av NAVs veilednings-
plikt.

30 Bragde-Ellenes (2014) peker pa flere institusjonelle forhold som gjer at Sivilom-
budsmannen ogsa i praksis er mindre viktig som klageorgan. Bragdg-Ellenes under-
streker at Sivilombudsmannen er prinsipielt viktig, men Sivilombudsmannen behand-
ler for fa saker til & veere viktige i praksis. Sivilombudsmannen kan heller ikke avsi
bindende avgjgrelser.

31 http://www sivilombudsmannen.no/saker-i-media/mange-kjenner-ikke-til-sivilom-
budsmannen-article2443-1554.html

Oxford Research konkluderer med at andre instanser
i mindre grad ivaretar den samme veiledningsfunksjo-
nen som forsgksordningen er ment a styrke. Samtidig
viser giennomgangen at noen av de andre instansene
har en viktig supplerende veiledningsfunksjon. En del
av de andre instansene kan ivareta andre typer vei-
ledning. | det fglgende oppsummerer vi kort hoved-
konklusjonene:

e Offentlig rettshjelp
e Nav

e Andre

8.41  Offentlig rettshjelp

Gjennomgangen har vist at det til dels er et omfat-
tende offentlig rettshjelpstilbud. Det er imidlertid

32 «12013 realitetsbehandlet ombudsmannen 277 klager rettet mot Arbeids- og vel-
ferdsetaten og 17 av disse resulterte i skriftlig kritikk av etaten. Dette gir en kritikkandel
pa 6 prosent, som er under giennomsnittet pa 12 prosent for alle forvaltningsorganer.
Den lave kritikkprosenten kan blant annet skyldes at flertallet av sakene har lang saks-
behandlingstid, samt at dette er saker som ofte ordnes ved en telefonhenvendelse til
forvaltningsorganet.

| 2013 mottok sivilombudsmannen ca. 530 skriftlige klagesaker pa Arbeids- og vel-
ferdsetaten. Tilsvarende tall for tidligere ar var ca. 700 saker i 2012 og i underkant av
600 klagesaker i 2011. 12013 var det 180 av henvendelsene som gjaldt saksbehand-
lingstiden» (Arsberetning 2013, hentet 02.03.15 fra: https:/www.sivilombudsman-
nen.no/getfile.php/Filer/%C3%85rsmelding/%C3%85rsmelding-2013.pdf).
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fragmentarisk oppbygd og dekker bare i mindre grad
behovet for rettshjelp for sgkere og mottakere av so-
sial tjenester.

Den gjeldende ordningen med fri rettshjelp i Norge er
regulert i rettshjelploven fra 1980. Pr. i dag dekker of-
fentlig rettshjelp i medhold av rettshjelploven ikke de
sakstyper som forsgksordningen omhandler®. Det
kan dermed konkluderes med at offentlig rettshjelp i
medhold av rettshjelploven i liten grad ivaretar infor-
masjons- og veiledningsfunksjonen som er tenkt dek-
ket i regi av forsgksordningen hos fylkesmannsembe-
tene.

Et prosjekt med fgrstelinjerettshjelp ble prgvd ut i
kommuner i Buskerud, Rogaland og i Lindesnes-regio-
nen i perioden 2010-2012. Prosjektet innebar en fgrs-
telinjetjeneste der alle innbyggerne kunne fa gratis ju-
ridisk bistand hos advokat eller privat rettshjelper.
Den foreslatte fgrstelinjen skulle eksistere uavhengig
av andrelinjen og tredje sektor, og skulle i tillegg ikke
erstatte forvaltningens generelle veiledningsplikt.
Evalueringen av prosjektet viser at fgrstelinjen i noen
grad kan dekke veiledningsfunksjonen overfor sgkere
og mottakere av sosiale tjenester. | denne sammen-
heng vil vi peke pa noen viktige funn i evalueringsrap-
porten:

e Samtidig nar man en overvekt av mennesker
i aldersgruppene over 50 ar, enslige kvinner,
trygdete og flere som er i kontakt med NAV
og andre offentlige etater. Det siste antyder
at ordningen dekker szrlige velferdsbehov.

e Tjenesten nar ogsa en del andre grupper
med stgrre velferdsbehov og da seerlig inn-
vandrere. Her er det ogsa mange med svaert
svake inntekter og med en annen og mer vel-
ferdsorientert saksammensetning, blant an-
net med mer arbeidsrett.

e Bistanden erioverveiende grad gitt som rad-
givning, men i noen tilfeller bistar man med
utfylling av dokumenter og skjemaer etc.

F@rstelinjerettshjelp er imidlertid ikke innfgrt i hele
landet.

Oxford Research finner at en del av de spesielle retts-
hjelptiltakene i stor grad treffer en madlgruppe som
har ulike former for stgtte fra NAV, har lav inntekt, el-
ler er i en seerlig utsatt posisjon. Det gar ogsa fram av
de forelgpige analysene at hovedvekten av tiltakene

33 Det foreligger riktignok som nevnt en unntaksbestemmelse i rettshjelploven som gir
hjemmel for & innvilge fritt rettsrad dersom naermere gkonomiske vilkar er oppfylt og

tilbyr et rettshjelpstilbud til en sveert lav kostnad,
sammenlignet med alternativet. Dette taler for at de
spesielle rettshjelptiltakene har potensial i a ivareta
en liknende veiledningsfunksjon. Men det er samtidig
noen begrensninger. En viktig begrensning er at
mange av de spesielle rettshjelptiltakene er lokalisert
i de stgrre byene, med en sarlig konsentrasjon i Oslo.
Flere av de spesielle rettshjelptiltakene kan ogsa tilby
rad- og veiledning basert pa en relativt god regel-
verkskompetanse. Den juridiske kompetansen kan
imidlertid ikke sammenliknes med veiledernes juri-
diske og sosialfaglige kompetanse hos fylkesmanns-
embetene.

Oxford Research mener samlet sett at noen av retts-
hjelpsorganisasjonene, kan ha en supplerende funk-
sjon for a styrke rettssikkerheten til sgkere og motta-
kere av sosiale tjenester. Organisasjonene kan i stgrre
grad drive oppsgkende virksomhet og kan ogsa even-
tuelt veere med pa meter, stgtte sgker ved behov for
a skrive spknader og lignende. Dette er en rolle som
veilederne hos fylkesmannsembetene ikke kan iva-
reta. Derfor vil ikke de spesielle rettshjelptiltakene
kunne erstatte veiledningsfunksjonen ved fylkesman-
nen.

8.4.2 Nav

Det er en omfattende forskning pa nav. Oxford Rese-
arch mener at det samlete bildet av veiledningsfunk-
sjonen hos nav fortsatt tyder pa utfordringer i service
og tilgjengelighet. Vi ser ogsa at det trolig er betydelig
variasjon mellom ulike nav kontorer. Oxford Research
mener funnene og situasjonsbildet av nav indikerer
fortsatt behov for at ogsa andre instanser, herunder
fylkesmannen, fokuserer pa a bedre rettssikkerheten
til sgpkere og mottakere av sosiale tjenester.

8.4.3 Andre

Sivilombudsmannen behandler klager pa forvalt-
ningen og driver i sveert liten grad informasjons- og
veiledningsvirksomhet rettet mot det rettssgkende
publikum.

Oxford Research konkluderer med at kunnskap om Si-
vilombudsmannen, dens rolle og statistikk om saker
trekker i retning av at Sivilombudsmannen i mindre

saken objektivt sett bergrer sgker i seerlig sterk grad. | praksis gis det imidlertid sjelden
slik unntaksvis offentlig rettshjelp i de aktuelle saker.

56

© Oxford Research AS



grad i praksis ivaretar informasjons- og veiledningsbe- Oxford Research finner at bruker- og pasientorganisa-

hov som foreligger innen sosialsektoren.3* sjonene har en supplerende funksjon, men kan ikke
erstatte fylkesmannens veiledningsfunksjon overfor
sgkere og mottakere av sosial tjenester.

3 «12013 realitetsbehandlet ombudsmannen 277 klager rettet mot Arbeids- og vel- 1 2013 mottok sivilombudsmannen ca. 530 skriftlige klagesaker pa Arbeids- og vel-
ferdsetaten og 17 av disse resulterte i skriftlig kritikk av etaten. Dette gir en kritikkandel ferdsetaten. Tilsvarende tall for tidligere ar var ca. 700 saker i 2012 og i underkant av
pa 6 prosent, som er under giennomsnittet pa 12 prosent for alle forvaltningsorganer. 600 klagesaker i 2011. 12013 var det 180 av henvendelsene som gjaldt saksbehand-
Den lave kritikkprosenten kan blant annet skyldes at flertallet av sakene har lang saks- lingstiden» (Arsberetning 2013, hentet 02.03.15 fra: https://www.sivilombudsman-
behandlingstid, samt at dette er saker som ofte ordnes ved en telefonhenvendelse til nen.no/getfile.php/Filer/%C3%85rsmelding/%C3%85rsmelding-2013.pdf).

forvaltningsorganet.
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Kapittel 9.

| dette kapittelet har vi samlet prosjektet oppsum-
merende konklusjoner og anbefalinger. Kapittelet
gir fgrst en gjennomgang av Oxford Researchs kon-
klusjoner basert pa de deskriptive funnene som er
gjort gjennom datainnsamlingen. Deretter gir Ox-
ford Research sin vurdering av virkemiddelet i sin
helhet.

9.1 Konklusjoner

9.1.1 Veiledningsplikten og implementering av for-
soksprosjektet

Implementering av forsgksprosjektet

Hovedfokuset i forsgksprosjektet har i praksis veert
a fa et system til a registrere henvendelser, slik at
man far bedre kunnskap om hvem som henvender
seg, kjennetegn pa henvender, hva henvendelsene
gjelder og hva fylkesmann gjgr som oppfglgning av
henvendelsene.

Programteorien for forsgksprosjektet har dermed
fokusert pa et systemperspektiv, hvor bedre syste-
matisk kunnskap kan forbedre veilednings- og rad-
givningsplikten hos fylkesmannen. Den systema-
tiske kunnskapen kan videre brukes til kommunika-
sjon og oppfalgning med NAV.

Oxford Research finner at det i mindre grad har
veert et mal a fa flere henvendelser. Det har imidler-
tid veert fokus pa a tilrettelegge for og gjennomfgre
gkt og bedre dialog og kontakt med Nav-kontorene
i alle embetene.

Registrering av henvendelser for forsgksprosjektet

I hvilken grad fylkesmannsembetene hadde regi-
strert henvendelser fgr forsgksprosjektet varierte
Fylkesmannen i Oslo og Akershus hadde registrert
noen opplysninger om henvendelser siden 2002.
Fylkesmannen i @stfold hadde prgvd & registrere
henvendelser i en kortere periode i fgrste kvartal
2013. Fylkesmannen i Rogaland hadde pa den an-
nen side ingen erfaringer med a registrere henven-
delser og det fantes ikke noe systematisk kunnskap.

Konklusjoner og anbefalinger

Det som er viktig & papeke i denne sammenheng er
forskjellene mellom embetene. Fylkesmannen i
Oslo og Akershus hadde mange ars erfaring og et
innarbeidet system. Fylkesmannen i Oslo og Akers-
hus hadde registrert henvendelser til telefonvak-
tene fra brukere og NAV, og fgrt statistikk helt siden
2002. Fylkesmannen i @stfold hadde en kort erfa-
ring med pilotregistrering i fgrste kvartal 2013,
mens fylkesmannen i Rogaland ikke hadde noen er-
faring med registrering a henvendelser.

Intervjuene tyder pa at det ikke har skjedd vesent-
lige endringer i omfanget av henvendelser pa grunn
av forsgksprosjektet, se naeermere kapittel om resul-
tater og effekter. Den beste kilden for a si noe om
omfanget av henvendelser, hva henvendelsene gjel-
der, innholdet i veiledningen og eventuell oppfglg-
ning, er a analysere online-registreringene i evalue-
ringsperioden.

Det kan vaere endringer i omfanget av henvendel-
ser, men da skyldes de trolig andre faktorer enn for-
sgksprosjektet.

9.1.2  Resultat og effekt

Nyttig for fylkesmannsembetene

Basert pa evalueringen av forsgksprosjektet og fun-
nene i kapittel fem, konkluderer Oxford Research
med at registreringen har hatt gode effekter innad i
fylkesmannsembetene. Veilederne oppga at de har
tydeligere oversikt over utfordringer, avvik og lig-
nende ved NAV-kontorene i deres fylke, og at de
kan kunne se hvilke kontorer som har utfordringer
med ulike deler av lovverket.

Veiledningen er ikke vesentlig endret

Radgivnings- og veiledningspliktens innhold og kva-
litet er trolig ikke vesentlig endret. Oxford Research
finner samtidig at ansatte ved fylkesmannsembe-
tene har opplevd prosjektet som svaert nyttig. | for-
spksprosjektet har det ogsd veert grunnleggende
diskusjoner om veiledningsplikten, hva den innebae-
rer og den saklige avgrensningen av veiledningsplik-
ten.
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Det er metodisk utfordrende @ kunne dokumentere
endringer i selve veiledningens innhold og kvalitet.
De ansatte som gir veiledning rapporterer selv at de
i all hovedsak gjgr veiledningen pa samme mate
som fgr. Det utelukker imidlertid ikke at det er end-
ringer som veilederne selv ikke er klar over eller som
ikke lar seg observere i registreringen av henvendel-
ser.

Oxford Research mener at fylkesmennenes bevisst-
het om veiledningsrollen og dens betydning er blitt
hgyere. Det har ogsa blitt fokusert mer i de ulike
embetene pa hvordan de skal forholde seg til NAV-
kontorene i oppfglgingen av individuelle henven-
delser.

Ikke flere henvendelser

Nar det gjelder omfang av henvendelser til fylkes-
mannen, er det Oxford Research konklusjon at det
ikke ser ut til 3 ha skjedd noen gkning i antall hen-
vendelser i perioden. Evalueringen mangler imidler-
tid et godt nullpunkt 3 sammenligne med for a
kunne utelukke dette fullstendig. De kvalitative in-
tervjuene som er gjennomfgrt, peker imidlertid
ogsa i retning av at det ikke har veert noen gkning i
omfanget av henvendelser. Samlet sett gjgr dette at
vi konkluderer med at det ikke ser ut til 3 ha veert
noen gkning i omfanget som en konsekvens av for-
spksprosjektet.

Noe okt kommunikasjon med Nav?

Gjennom intervjuene med fylkesmannen indikerer
intervjumaterialet at dialogen mellom fylkesman-
nen og NAV har gkt i omfang, og at fylkesmannen
oftere fglger opp henvendelser de har fatt av bruker
enn de gjorde tidligere. Seerlig i @stfold fremhever
informantene tydelig at det har skjedd en endring i
praksis i hvor ofte veilederne forholder seg til NAV.
Nar det gjelder antall henvendelser som har fgrt til
en oppfelging, er det registrert et hgyt antall fgrste
halvdel av 2014, og deretter et god del lavere det
siste halve aret. Det er naturlig a anta at forsgkspro-
sjektet i seg selv kan ha skapt et fokus pa gkt kon-
takt med NAV i fgrste halvdel, som kan forklare va-
riasjonen i registeringene. Variasjonen kan imidler-
tid ogsa skyldes manglende prosjektoppfeglging in-
ternt i embetene, eller det kan skyldes naturlige va-
riasjoner i omfanget av henvendelsene.

9.1.3  Brukergruppens behov

Sammenholdt med funnene fra intervjuene og det
vi vet fra rettshjelpsforskningen, konkluderer Ox-
ford Research med at det et betydelig behov for vei-
ledning og rad om rettigheter blant sgkere og mot-
takere av sosiale tjenester

Det er registrert mange henvendelser fra brukere—
hvilket i seg tyder pa et betydelig behov for gkt in-
formasjon om rettigheter og plikter.

Ogsa gjennom intervjuene med NAV-lederne kom-
mer det fram at brukeren har store udekkete rett-
hjelpsbehov. Hovedvekten av NAV-lederne opple-
ver imidlertid at det er NAV-kontorene som best
kan imgtekomme dette behovene.

Veiledere hos fylkesmannen betegner behovet for
mer informasjon og veiledning om rettshjelp som
massivt. Veilederne har imidlertid til dels meget
ulike syn pa om det er de mest ressurssvake grup-
pene som nas gjennom fylkesmannens informasjon
og veiledning til sgkere og mottakere av sosiale tje-
nester.

9.1.4 Andre instanser

Oxford Research konkluderer med at andre instan-
ser i mindre grad ivaretar den samme veilednings-
funksjonen som forsgksordningen er ment a styrke.
Samtidig viser gjennomgangen at noen av de andre
instansene har en viktig supplerende veilednings-
funksjon. En del av de andre instansene kan ivareta
andre typer veiledning.

Offentlig rettshjelp

Gjennomgangen har vist at det til dels er et omfat-
tende offentlig rettshjelpstilbud. Det er imidlertid
fragmentarisk oppbygd og dekker bare i mindre
grad behovet for rettshjelp for sgkere og mottakere
av sosial tjenester.

Et prosjekt med fgrstelinjerettshjelp ble prgvd ut i
kommuner i Buskerud, Rogaland og i Lindesnes-re-
gionen i perioden 2010-2012. Prosjektet innebar en
fgrstelinjetjeneste der alle innbyggerne kunne fa
gratis juridisk bistand hos advokat eller privat retts-
hjelper.

Det er verd @ merke seg at fgrstelinjeprosjektet i ut-
gangspunktet nadde en bred brukergruppe. Oxford
Research mener at en slik fgrstelinje fgrst og fremst
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vil dekke et generelt rettshjelpsbehov. En fgrstelin-
jetjeneste vil trolig kunne dekke noe av behovet
som forsgksordningen hos fylkesmannsembetene
er tiltenkt. Men samtidig vil ikke advokatene som
skal radgi i samtale, ngdvendigvis veere spesialister
i sosialrett. Fylkesmannens jurister vil etter Oxford
Researchs mening ha bedre forutsetninger for a
kunne utgve en kvalitativ god og effektiv veiledning
overfor sgkere og mottakere av sosiale tjenester.

Oxford Researchs hovedsyn er at fgrstelinjeprosjek-
tet i mindre grad er egnet til & ivareta det spesielle
rettshjelpsbehovet som veiledningen hos fylkes-
mannen dekker. Fgrstelinjeprosjektet egner seg
forst og fremst til & dekke det generelle rettshjelps-
behovet.

F@rstelinjeprosjektet er ikke innfgrt. Situasjonen pr.
juni 2015 er derfor at fgrstelinjeprosjektet ikke iva-
retar informasjons- og veiledningsfunksjonen.

Oxford Research finner at en del av de spesielle
rettshjelptiltakene i stor grad treffer en madlgruppe
som har ulike former for stgtte fra NAV, har lav inn-
tekt, eller eri en saerlig utsatt posisjon. Det gar ogsa
fram av de forelgpige analysene at hovedvekten av
tiltakene tilbyr et rettshjelpstilbud til en sveert lav
kostnad, sammenlignet med alternativet. Dette ta-
ler for at de spesielle rettshjelptiltakene har poten-
sial i d ivareta en liknende veiledningsfunksjon. Men
det er samtidig noen begrensninger. En viktig be-
grensning er at mange av de spesielle rettshjelptil-
takene er lokalisert i de stgrre byene, med en seerlig
konsentrasjon i Oslo. Flere av de spesielle retts-
hjelptiltakene kan ogsa tilby rad- og veiledning ba-
sert pa en relativt god regelverkskompetanse. Den
juridiske kompetansen kan imidlertid ikke sammen-
liknes med veiledernes juridiske og sosialfaglige
kompetanse hos fylkesmannsembetene.

Oxford Research mener samlet sett at noen av retts-
hjelpsorganisasjonene, kan ha en supplerende funk-
sjon for a styrke rettssikkerheten til sgkere og mot-
takere av sosiale tjenester. Organisasjonene kan i
stgrre grad drive oppsgkende virksomhet og kan
0gsa eventuelt vaeere med pa mgter, stotte sgker
ved behov for a skrive sgknader og lignende. Dette
er en rolle som veilederne hos fylkesmannsembe-
tene ikke kan ivareta. Derfor vil ikke de spesielle

3 «12013 realitetsbehandlet ombudsmannen 277 klager rettet mot Arbeids- og vel-
ferdsetaten og 17 av disse resulterte i skriftlig kritikk av etaten. Dette gir en kritikk-
andel pa 6 prosent, som er under gjennomsnittet pa 12 prosent for alle forvaltnings-
organer. Den lave kritikkprosenten kan blant annet skyldes at flertallet av sakene
har lang saksbehandlingstid, samt at dette er saker som ofte ordnes ved en tele-
fonhenvendelse til forvaltningsorganet.

rettshjelptiltakene kunne erstatte veiledningsfunk-
sjonen ved fylkesmannen.

Nav

Det er en omfattende forskning pa nav. Oxford Re-
search mener at det samlete bildet av veilednings-
funksjonen hos nav fortsatt tyder pa utfordringer i
service og tilgjengelighet. Vi ser ogsa at det trolig er
betydelig variasjon mellom ulike nav kontorer. Ox-
ford Research mener funnene og situasjonsbildet av
nav indikerer fortsatt behov for at ogsa andre in-
stanser, herunder fylkesmannen, fokuserer pa a
bedre rettssikkerheten til sgkere og mottakere av
sosiale tjenester.

Andre

Sivilombudsmannen behandler klager pa forvalt-
ningen og driver i sveert liten grad informasjons- og
veiledningsvirksomhet rettet mot det rettssgkende
publikum.

Oxford Research konkluderer med at kunnskap om
Sivilombudsmannen, dens rolle og statistikk om sa-
ker trekker i retning av at Sivilombudsmannen i
mindre grad i praksis ivaretar informasjons- og vei-
ledningsbehov som foreligger innen sosialsekto-
ren.?

Oxford Research finner at bruker- og pasientorgani-
sasjonene har en supplerende funksjon, men kan
ikke erstatte fylkesmannens veiledningsfunksjon
overfor sgkere og mottakere av sosial tjenester.

1 2013 mottok sivilombudsmannen ca. 530 skriftlige klagesaker pa Arbeids- og vel-
ferdsetaten. Tilsvarende tall for tidligere ar var ca. 700 saker i 2012 og i underkant
av 600 klagesaker i 2011. 1 2013 var det 180 av henvendelsene som gjaldt saks-
behandlingstiden» (Arsberetning 2013, hentet 02.03.15 fra: https://www.sivilom-
budsmannen.no/getfile.php/Filer/%C3%85rsmelding/%C3%85rsmelding-
2013.pdf).
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9.2  Virkemiddelvurdering - maloppna-
else

Informasjon og veiledning — herunder rettighetsin-
formasjon — har generelt vist seg a vaere et egnet
virkemiddel for gkt rettsikkerhet for sarbare grup-
per. En rekke lavterskeltilbud driver i det daglige slik
innsats, og viktigheten av slikt arbeid er ogsa frem-
hevet av myndighetene. | NOU 2012:15 uttales det
at man ser spgrsmal om tilgang til rettighetsinfor-
masjon som en sveert viktig utfordring for myn-
dighetene, og et malrettet arbeid med rettighetsin-
formasjon kan etter utvalgets oppfatning seerlig bi-
dra til & styrke situasjonen til sarbare grupper.

Er gkt informasjon og veiledning fra fylkesmanns-
embetene et egnet virkemiddel for G bedre rettssik-
kerhet og service overfor brukergruppen?

Figuren nedenfor er en illustrasjon pa de resulta-
tene og effektene av forsgksprosjektet som Oxford
Research har identifisert.

Betydelige resultater innad i fylkesmannsembetene

Som nevnt i konklusjonene ovenfor, ser de ster-
keste resultatene per i dag ut til a vaere innad i fyl-
kesmannens eget kontor. Med dette menes at den
av de tre gruppene som er intervjuet som ser ut til
a ha best utbytte og merker en klar endring i praksis
fra fgr forsgksprosjektet begynte og gjennom hele
perioden er fylkesmannens veiledere. Gjennom in-
tervjuene ga denne gruppene tydelig utrykk for at
registreringen har bidratt til mer systematisk kunn-
skap om henvendelsene og hva veilederne gjgr med
henvendelsene. Registreringen har gitt ny kunnskap
om bl.a. omfanget av henvendelser, hvem som hen-
vender seg og veiledernes tidsbruk og oppfglgning
av henvendelser. Veilederne har bedre kontroll pa

hvilke NAV-kontorer i sitt fylke som har utford-
ringer, og kan enkelt avdekke det dersom en viss
type henvendelser skulle ga igjen fra et kontor.
Dette kan vaere nyttig kunnskap for risikoanalyser
og oppfalgning av NAV-kontorer. Etter Oxford Rese-
archs vurdering er disse funnene sa tydelige at de
gir grunnlag for a vurdere utvidelse av registre-
ringen til andre embeter. Dette er markert med et
gront plusstegn.

Pa lengre sikt ser vi ogsa for oss at registreringen
som er gjennomfgrt kan bidra til & pavirke hvordan
fylkesmannen arbeider ut mot NAV-kontorene.
Oversikten som fylkesmannen na sitter med har po-
tensiale til @ kunne brukes aktivt i forebyggende ar-
beid for a bedre kunnskaper i de lokale NAV-konto-
rene. Registeringen kan altsa ha indirekte effekter
pa NAV-kontorene og brukernes rettssikkerhet pa
lang sikt. Dette er imidlertid noe som ma undersg-
kes over lengre tid. Forsgksprosjektet har hatt for
kort tidshorisont til at slike indirekte effekter trolig
har blitt utlgst.

Det ligger som tidligere nevnt ikke i forsgksprosjek-
tets mandat a bidra til endring ved NAV-kontorene.
En slik eventuell endring er likevel interessant. Fyl-
kesmannsembetene opplever at registreringen er
nyttig, bl.a. fordi de far bedre oversikt over utford-
ringer ved NAV-kontorene. Dette gir mulighet for
fylkesmannsembetene til @ malrette sitt arbeid
bedre. Det er ikke utenkelig at dette pa sikt kan pa-
virke NAV-kontorenes behandling av brukergrup-
pen. | denne sammenheng har vi imidlertid ikke
grunnlag for a drgfte den problemstillingen naer-
mere.
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Figur 18: lllustrasjon over virkemidlets mulige effekter

Brukere
kontor

Kilde: Oxford Research AS

Nav- Fylkes-

Brukere

kontor

Brukere

mannen

Brukere

Betydning for NAV-kontorene

De grgnne sirklene pa figuren illustrerer resultater og
effekter. NAV-kontorene i de tre embetene har opp-
levd fa eller ingen endringer i kontakten med fylkes-
mannen etter at forsgksprosjektet ble innfgrt. Det er
ogsa fa av NAV-kontorene som har hgrt om prosjek-
tet. Det betyr at forsgksprosjektet per i dag har liten
«impact» pa NAV-kontorene. Dette til tross for at in-
tervjuene med fylkesmannens veiledere indikerer pa
at dialogen med NAV-kontorene gjennom a fglge opp
enkeltsaker har gkt.

Men her er det viktig a gjgre oppmerksom pa at for-
spksprosjektet har virket i en begrenset tidsperiode
og virkninger av prosjektet utover fylkesmannsembe-
tet selv, vil kunne ta tid.

Betydning for brukerne

Den siste stiplede linjen pa figuren illustrerer hvilken
betydning fylkesmannens veiledning ser ut til 3 ha for
brukerne. Veiledningen som fylkesmannen gir skal bi-
dra til gkt rettsikkerhet for brukerne. Brukerne kan
henvende seg til en annen instans for rad og veiled-
ning dersom de er usikre pa om de far den bistanden
de har krav pa hos NAV.

Brukerne oppga i intervjuene a veere meget forngyd
med den hjelpen de fikk fra fylkesmannens veiledere.

Oxford Research vil bemerke noen identifiserte be-
grensninger for fylkesmannens veiledning og infor-
masjon til sgkere og mottakere av sosiale tjenester.
Fylkesmannen driver ingen oppsgkende virksomhet
mot brukerne, og er derfor prisgitt at brukerne tar ini-
tiativet. | Rogaland og i @stfold er det ogsa lang reise-
vei dersom brukeren har behov for a3 besgke fylkes-
mannen fysisk. De mest sarbare brukere i denne grup-
pen er ofte i vanskelige livssituasjoner, har lite midler,
og har vanskelig for a forholde seg til faste rammer og
frister.

Veiledningen til fylkesmannen skjer primaert giennom
telefon, selv om en del ogsa megter opp fysisk eller
sender epost og eller brev. Det kan vare at innvand-
rere med forholdsvis lave ferdigheter i norsk eller
andre med sprakutfordringer, i mindre grad kan nyt-
tiggjore seg en slik veiledning som fylkesmannen gir, i
alle fall den veiledningen som gis pa telefon (det bru-
kes normalt ikke tolk).
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9.21  Forseksprosjektet nar i betydelig grad malene

Oxford Research mener at forsgksprosjektet i betyde-
lig grad har nadd malene og er et egnet virkemiddel
for a forbedre forutsetningene for a@ oppna bedre
rettssikkerhet og service overfor brukergruppen. Re-
gistreringsskjemaet og det gkte fokuset pa veiledning
synes a vaere et egnet virkemiddel for & gke fylkes-
mennenes kapasitet til & informere og veilede bru-
kerne.

e  Forsgksprosjektet er et egnet virkemiddel for a
bedre praksis, kunnskapsgrunnlaget og forutset-
ningene for en malrettet dialog og oppfelgning
overfor NAV fra fylkesmannens side.

e Forsgksprosjektet gir ogsa i seg selv meget god
kunnskap om antallet henvendelser og hva de
gjelder. Dette er i seg selv viktig kunnskap.

e Forsgksprosjektet har utformet et registrerings-
skjema som fungerer i praksis og gir embetene
nyttig informasjon.

9.3  Anbefalinger

9.3.2  Veiledningsprosjektet bor ses som et av flere
tiltak

Oxford Research har pa denne bakgrunn fglgen vur-
deringer og anbefalinger:

9.31  Viderefgre og implementere i flere fylkesmann-
sembeter forsgksprosjektet

Oxford Research anbefaler a viderefgre forsgkspro-
sjektet i de tre fylkesmannsembetene. Oxford Rese-
arch anbefaler ogsa at andre fylkesmannsembeter tar
i bruk systematisk registrering av henvendelser. Ox-
ford Research mener at nytten ved a viderefgre for-
sgksprosjektet i andre embeter kan vaere betydelig.
Bakgrunnen for denne konklusjonen er de papekte
nytteeffektene sammenholdt med at forsgksprosjek-
tet allerede har utviklet erfaringer og registrerings-
skjema som kan benyttes ogsa i andre embeter.

Driftskostnadene ved a viderefgre prosjektet i andre
embeter synes forholdsvis sma. A bruke registrerings-
skjemaet og anvende denne kunnskapen er ikke tid-
krevende. Hovedkostnadene vil knytte seg til valg av
registreringslgsning og tid brukt til 3 implementere
praksis hos de enkelte fylkesmannsembetene. Imple-
menteringskostnadene kan vezere ikke-ubetydelig,
men betydelig mindre enn de brukte midler i forsgks-
prosjektet.

Oxford Research vil understreke at forsgksprosjektet
samtidig viser at fylkesmannen gjennom utvidet vei-
ledningsplikt ikke i seg selv lgser rettssikkerhetsut-
fordringene for sgkere og mottakere av sosiale tje-
nester. For a styrke rettssikkerheten til sgkere og
mottakere av sosiale tjenester, ma veiledningen i
andre instanser ogsa styrkes. Utvidet veiledningsplikt
hos fylkesmannen er et av flere virkemidler og ma ses
i sammenheng med bedre og forsterket rettshjelpstil-

bud i NAV og i rettshjelpssektoren.

Vi vil avslutte med funn fra forskningen for a@ under-
streke betydningen av selv mindre forbedringer i
rettssikkerheten til sgkere og mottakere av sosiale
tjenester.

Kjetil Lundberg finner i sin doktorgradsavhandling
(Lundberg, 2012) at NAVs brukere har behov for by-
rdkratisk kompetanse for a navigere i NAV-systemet
og fremme saken sin pa en god mate. Med byrakratisk
kompetanse menes kompetanse til 3 innhente og sys-
tematisere ngdvendig kunnskap om regelverk, saks-
behandling og andre byrakratiske prosesser. | tillegg
inkluderer byrakratisk kompetanse evne til a legge
frem saken sin, eventuelt til & vaere pagaende mot de
rette instanser nar det virker ngdvendig. Lundberg
trekker frem to problemstillinger knyttet til funnet:
”1) mange som henvender seg til NAV er i en situasjon
der de er syke og har redusert helse — de trenger hjelp
og bistand og kan ikke forventes a utgve strategisk
forvaltning av rettigheter, behov og egne interesser.
2) hvis det er slik at de mest ressurssterke klarer seg
best (som det er empiriske grunner til & anta), fgrer
dette til en stratifisering av velferdstjenestene”
(Lundberg 2012:270).
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Kapittel 10. Vedlegg

10.1  Utarbeidelse av registreringsskjema

Registreringsskjemaet ble utarbeidet i samarbeid mellom de tre fylkesmannsembetene og evaluator. Arbeidet
med registreringsskjemaet begynte varen 2013 og det endelige registreringsskjemaet ble klart i desember 2013.
Departementet var ogsad med pa diskusjonene om registreringsskjemaets innhold.

Utarbeidelsen av registreringsskjemaet var en krevende prosess, men ogsa en prosess som innebar laering og
nyttig bevisstgjgring om veiledningsrollens innhold og avgrensninger. Utarbeidelsen av registreringsskjemaet in-
nebar et pilotarbeid, der en del uttesting var ngdvendig. Resultatet har blitt et registreringsskjema som ifglge

Oxford Research mener at ett av de viktigste resultatene av forsgksprosjektet er utarbeidelsen av et registre-
ringsskjema som bade gir nyttig informasjon og som samtidig fungerer i praksis.

10.2  Teknisk lgsning

Det er ett skjema for hvert Fylkesmannsembete. Det eneste forskjellen mellom skjemaene er ulike kategorier for
spgrsmalet som gjelder bosted. Her har vi lagt inn kommuner i Rogaland, kommuner i @stfold og kommuner i
Akershus, samt bydeler i Oslo. | det fglgende kommer noen eksempler pa hvordan den tekniske Igsningen ser ut.
Hele registeringen er utformet som et spgrreskjema eller en spgrreundersgkelse. Samtlige spgrsmal kommer
opp i samme vindu, slik at den som registrerer slipper a klikke seg frem og tilbake dersom det skulle vaere behov
for a endre noe underveis. Den som registrerer kan enkelt velge riktig svaralternativ i nedtrekks-fanene. De fire
gverste spgrsmalene er obligatoriske, hvilket betyr at det ikke gar an a «levere inn» henvendelsen fgr disse er
fylt ut. Resten av spgrsmalene i skjemaet er ikke obligatoriske.
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Figur 19: @verste del av skjemaet - teknisk lgsning

B https;/system.enalyzer.com/root/surveymanagement/survey/preview/mode=0&projectlD={129EEAD0-5F97-488F-9AAD-08DBAC2B56AE}

] PCversion

1. Saksbehandler Velg svar... -
|

2. Dato for henvendelse Velg svar... -

Dag:

3. Maned: Velg svar... -

4, Ar: Velg svar... -

Mellomlagring

Husk at dersom du ikke blir ferdig a registrere alle opplysninger i skiemaet med en gang, sa ma du ga til slutten i
skjemaet og trykke pa Alternativer-knappen og velge "Pause”. Dette kan du gjere sa ofte du ensker.

Du kan deretter vende tilbake til sklemaet ved a benytte linken du brukte farste gang du gikk inn pa denne saken

5. Hvem henvendte seg?

Kilde: Oxford Research AS

Registreringsskjemaet inneholder ogsa noen spgrsmal med svaralternativer, hvor registrerer enkelt kan klikke pa

alternativet som er mest relevant for henvendelsen registreringen gjelder.
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Figur 20: Midterste del av skjemaet - teknisk lgsning

& https://system.enalyzer.com/root/surveymanagement/survey/preview/?mode=08&projectlD={129EEAQ00-5F97-488F-9AAD-08DBACZBS56AE} &

5. Hvem henvendte seg?

Henvendelse fra bruker
Henvendelse fra NAV

Henvendelse pa vegne av bruker

6. Henvendelsesform

Telefon
Mail
Brev

Personlig cppmete

7. Hvilket tjenesteomrade gjelder henvendelsen?

NAY kommune

INTRO

Kilde: Oxford Research AS

Registreringsskjemaet inneholder ogsa noen spgrsmal med apne tekstbokser, slik at det er mulig 3 supplere en
kvantitativ registreringen med en enkel beskrivelse om alternativene ikke skulle oppleves som dekkende nok.
Det er ogsa mulig a fylle inn kommentarer til slutt (se neste figur).

Dersom den som registrerer ikke har mulighet til 3 fylle ut hele registreringsskjemaet pa en gang, er det mulig a
sette skjemaet pa «pause» underveis. Dette kan gjgres ved a klikke pa knappen «Alternativer», som vist i illus-
trasjon i neste figur.

Registreringen er registrert nar veilederen har klikket pa den rgde knappen merket «Avslutt».
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Figur 21: Siste del av skjemaet - teknisk lgsning

st s e e S ARG | 3| 5|

2] https://system.enalyzer.com/root/surveymanagement/survey/preview/?mode=08&projectiD={129EEAQ0-5F97-488F-9AAD-08DBAC2B56AE] ®

21. Hva slags oppfelging har blitt gjort?

Oppfelging av veiledning overfor NAVkontor
FM vaert i kontakt med andre instanser i forbindelse med henvendelsen
FM henvist brukeren til andre instanser

Annet

22. Dersom du har noen avsluttende kommentarer, kan du legge dem inn her (fritekst)

Registrering fullfert

Kilde: Oxford Research AS

|10.3 Registreringsskjema

1. Saksbehandler

(Oppgi kun ett svar)

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22 23 24 25 26 27 28 29 30

Uy [ [ O O O [ O [ O Oy [ I Ry

2. Dato for henvendelse

Dag:
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N U I O O O O [ A O [ A [ I I

Novem- Desem-
ber ber

Septem-

Juli ber

Januar Februar  Mars April Mai Juni August Oktober

2013 2014 2015

a Q Q

Husk at dersom du ikke blir ferdig & registrere alle opplysninger i skiemaet med en gang, s& ma du ga
til slutten i skjemaet og trykke pa Alternativer-knappen og velge "Pause". Dette kan du gjare sa ofte
du gnsker.

Du kan deretter vende tilbake til skjiemaet ved & benytte linken du brukte farste gang du gikk inn pa
denne saken.

a Henvendelse fra bruker

70 © Oxford Research AS



a Henvendelse fra NAV

a Henvendelse pa vegne av bruker

a Telefon
a Mail
d Brev

a Personlig oppmgte

d NAV kommune

a INTRO
d NAV Stat
a Annet

a Livsopphold

a Ngdhjelp
a Boutgifter

O  Gjeld
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a Midlertidig bolig

a Kvalifiseringsprogram/stgnad

d Service tilgjengelighet

a Service avvisning

a Service oppfarsel

a Frivillig forvaltning

a Oppholdskommunens ansvar - EJS borgerens rettigheter
a Saksbehandling

a Annet

a Akershus

a Oslo
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Husk at dersom du ikke blir ferdig & registrere alle opplysninger i skiemaet med en gang, sa ma du ga
til slutten i skjemaet og trykke pa Alternativer-knappen og velge "Pause". Dette kan du gjare s ofte
du gnsker.

Du kan deretter vende tilbake til skjemaet ved & benytte linken du brukte fgrste gang du gikk inn pa
denne saken.
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a Kvinne

a Mann

a Nei

a Vet ikke

a Saksbehandling inkludert regelverk

a Ytelser
a Service tilgjengelighet
a Service avvisning

a Service oppfarsel
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a Annet

a Mindre enn 10 minutter
d Fra 10 minutter til og med 20 minutter

a Mer enn 20 minutter

Her kan du skrive inn alle kommentarer du har til selve veiledningen.

Det kan for eksempel veere:
-Opplevde du at du fikk veiledet brukeren/den som henvendte seg pa en god méte?
-Hvordan er ditt inntrykk av brukerens opplevelse av veiledningen?

-Andre ting i veiledningssamtalen som du vil merke deg?
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a Oppfolging av veiledning overfor NAVkontor

a FM veert i kontakt med andre instanser i forbindelse med henvendelsen

a FM henvist brukeren til andre instanser

a Annet
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