Av: Bjgrn Halse!

Denne artikkelen undersgker konsekvensene av innstrammingen i supplerende stgnad til eldre
i 2016. Stgnaden skal vare et alternativ til sosialhjelp for eldre personer som har lav eller ingen
alderspensjon. Nivaet pa alderspensjon er blant annet avhengig av antall ars botid i Norge og
egen opptjening. Kort tid i Norge og lav opptjening gir beskjedne alderspensjoner, noe som ofte
gjelder innvandrere som kom til Norge sent i livet. De fleste som mottar supplerende stpnad er
innvandrere.

Personer som har kommet til Norge gjennom familiegjenforening med barn, barnebarn, nevger
eller nieser, mistet retten til stgnaden. Begrunnelsen var blant annet at familien kunne forsgrge
dem. Ved sgknad om familiegjenforening stilles det krav om sakalt forsgrgingsgaranti.

Et viktig spgrsmal er i hvor stor grad de som mistet stgnaden synes a klare seg selv. For @
undersgke dette studerer vi bruken av sosialhjelp. Supplerende stgnad er en statlig ordning,
mens sosialhjelp er en kommunal stgnad. Hvis sosialhjelp anvendes i et visst omfang, sa vil jo
besparelser pa statlige budsjetter oppveies av gkte utgifter pad kommunale budsjetter.

Vi anslar at 500-700 personer mistet rett til stgnaden, 15-21 prosent av det totale antallet mot-
takere. Et stort flertall var kvinner.Gjennomsnittsalderen var 78 Gr og en tredjedel var 80 adr eller
eldre. Vi fant gkt bruk av gkonomisk sosialhjelp blant de som tidligere hadde rett til supplerende
stgnad. Basert pa en analyse av et utvalg pa 468 personer, anslar vi at omkring halvparten av
dem mottok gkonomisk sosialhjelp i lppet av 2016.

Personer som tidligere har hatt noe inntekt ved siden av supplerende stgnad, synes a ha lavere
sannsynlighet for @ motta sosialhjelp. Det er i trad med forventinger om behov for gkonomisk so-
sialhjelp. Vi finner ogsa at personer som har bodd i Norge en stund, har stgrre sannsynlighet for
a fa sosialhjelp. Muligens henger det sammen med at det er lenger siden forsgrgingsgaranti ble
gitt, men trolig ogsa at disse personene har mer kunnskap om norske velferdsordninger.

L Takk til Pal Aamodt og Helene Ytteborg for bidrag i innledende arbeid med artikkelen



Enkelte personer som er bosatt i Norge har ikke rett til
alderspensjon, andre har kun rett til sma utbetalinger.
Den vanligste arsaken er kort botid, samt lav eller
ingen opptjening til alderspensjon. Personer som har
bodd kort tid i Norge, har vanligvis heller ikke rukket
a fa seerlig opptjening. Med lite opptjening er det aktu-
elt med utbetaling etter minste pensjonsniva i alders-
pensjonen. Imidlertid er minste pensjonsniva i alders-
pensjon avhengig av botid (trygdetid). Hvis
trygdetiden er lavere enn 40 ar, sé reduseres minste-
pensjon i alderspensjonen forholdsmessig. Se fakta-
boks «Alderdom og ytelser i Norge» for mer omtale
av blant annet alderspensjon.

Personer som har kommet til Norge sent i livet, har
liten mulighet til & oppna full trygdetid eller serlig
opptjening. Ogsa personer som er fodt i Norge, og
som returnerer hit etter mange ar i utlandet, vil ha
begrensede muligheter til & fa serlig trygdetid eller
opptjening. Midlene til livsopphold i alderdommen
kan bli knappe hvis de ikke har andre inntekter, for-
mue eller mottar pensjon fra andre land. Ett unntak er
det verdt & merke seg: Flyktninger far full trygdetid i
alderspensjonen, selv om egentlig botid er lav.

Innfort som et alternativ til sosialhjelp
Supplerende stonad ble innfert i 2006 for & gi en
garantert minsteinntekt til eldre med lav eller ingen
alderspensjon. Ordningen gir utbetalinger lik minste
pensjonsniva for alderspensjonister. Utbetalingene
reduseres hvis seker har annen inntekt eller pensjon.
Det samme gjelder hvis personen mottar sosialhjelp i
samme periode. Seknader avslas hvis seker har for-
mue over et halvt grunnbeleop (G) i folketrygden. Per
januar 2018 utgjer én G 93 634 kroner.

Forarbeidene til loven om supplerende stenad peker
pa at malgruppen sé langt i stor grad hadde veart hen-
vist til ekonomisk sosialhjelp (Ot. Prp. nr. 14 2004—
2005, s. 5). Ordningen ble gjennomgatt i en stortings-
melding 12014. Ogsa her ble det pekt pa at supplerende
stonad er innrettet som et alternativ til ekonomisk
sosialhjelp. Varig mottak av sosialhjelp (ekonomisk
stonad) «vart rekna som uheldig ettersom skonomisk
stonad er meint & vere ei mellombels og unntaksvis
yting» (Stortingsmelding 9 2014-2015, s. 5). Videre

star det: «Ein la 0g vekt pé at ei ny stenadsordning
skulle vere ei meir verdig loysing for den einskilde».

Det foreligger mye forskning og beskrivelser av hvor-
dan velferdsordninger er utformet — bade norske ord-
ninger og ordninger i den vestlige verden generelt. De
nordiske velferdsordningene omtales gjerne som uni-
verselle, altsé innrettet mot hele befolkningen (Esping-
Andersen 1999). Samtidig finnes det viktige unntak
fra denne universalismen, ikke minst for innvandrere.
For innvandrere er det relevant & snakke om ulike
nivaer av tilgang til velferdsordninger. Aksel Hatland
(2010) bruker begrepet gradert medlemskap. For eks-
empel avhenger rett til noen trygdeytelser og nivaet
pa utbetalinger av hvor lenge man har vert bosatt i
Norge.

Framstillingen av gradert medlemskap tar blant annet
utgangspunkt i personers yrkesaktivitet, lengde pa
botid i Norge og opptjening av rettigheter. Blant inn-
vandrerne peker Hatland pa at det er betydelige for-
skjell mellom dem som har flyttet til Norge tidlig i livet
og dem som har ankommet senere i livet. Yrkesaktive
innflyttere som har kommet til Norge i yrkesaktiv alder,
har rett pd offentlige tjenester og etter hvert de fleste
kontantytelser som sykepenger og dagpenger. Innflyt-
terne som ikke er yrkesaktive, har ingen opptjening til
ytelser som krever det, men har tilgang til blant annet
offentlige tjenester. Relativt kort yrkesaktivitet kan gi
rett til sykepenger og dagpenger, men gir lave nivaer pa
for eksempel alderspensjon.

Innferingen av supplerende stenad i 2006 innebar en
klar styrking av eldre innvandreres posisjon i vel-
ferdsordninger — betraktet som et gradert intervall.
Det gjelder innvandrere med begrenset botid og opp-
tjiening. De har derfor lite eller ingenting i alderspen-
sjon. For 2006 var de henvist til sosialhjelp hvis eko-
nomien var trang. Med supplerende stenad fikk
brukerne tilgang til en ordning for inntektssikring som
ga utbetalinger tilsvarende en alderspensjon pa minste
pensjonsniva med full botid.

Hatlands diskusjon av gradert medlemskap favner
vidt og beskriver ikke alle momenter i detalj. Vi fore-



slar derfor en utvidelse innenfor temaet som behand-
les her. Det er en finere inndelt gradering for eldre
som er bosatt og ikke lenger er yrkesaktive og som har
hatt lite arbeid for avsluttet yrkeskarriere:

I.  Flyktninger. Denne gruppen er best stilt. De far
full trygdetid og en del andre rettigheter som fol-
ge av status som flyktning. Hvis lite opptjening,
far de alderspensjon etter minste pensjonsniva
med full trygdetid

Il. Har rett pa supplerende stonad. Man kan motta
ytelse tilsvarende minste pensjonsnivé alderspen-
sjon, men med strenge regler for reduksjon eller
oppher hvis man har annen inntekt eller formue
(inkludert ektefelles ekonomi). Stenad avkortes
hvis alderspensjon gis, slik at summen blir lik
minste pensjonsniva. Det stilles krav om flere
arlige oppmeter pa lokalt NAV kontor

Il. Har rett pd sosialhjelp, men ikke pd supplerende
stonad. Man kan motta sosialhjelp ved behov
(typisk lavere belop enn minste pensjonsniva).
Har ofte lite i alderspensjon. Kan ha egne midler
eller andre inntektskilder. Kan vare forserget av
andre

Mistet rett - hva er konsekvensene?

Bortfall av rett til supplerende stenad synes & ha med-
fort at noen personer fikk en svakere posisjon i det
norske velferdssystemet. Fra & ha tilhert gruppe II i
listen over, er de na i gruppe II1. Men hvor stor betyd-
ning har det faktisk hatt for de involverte? Muligens
har ikke endringene skapt sd store eokonomiske
omveltninger. For eksempel om brukerne er forserget,
eller har andre inntekter. Forserging ble trukket fram
som argument ved innstrammingen i 2016 (mer om
det senere). Vi studerer bruk av sosialhjelp for &
undersoke i hvor stor grad deres posisjon reelt sett er
svekket i1 ordningene for inntektssikring i alderdom-
men. [ artikkelen ser vi ogsa pa hva som kjennetegner
gruppen som mistet rett til supplerende stenad. Videre
er det relevant & sperre om innstrammingen har fort til

2 For alle disse gruppene kan bostgtte fra Husbanken vaere aktuelt
- i tillegg til ordningene vi omtaler

besparelser pd offentlige velferdsbudsjetter eller om
utgiftene kun har blitt flyttet fra en budsjettpost til en
annen. Supplerende stonad er en statlig ordning, mens
sosialhjelp er en kommunal stenad.

Ved et endepunkt pa arbeidslinjen?

I integreringspolitikk er kanskje det viktigste virke-
middelet & fremme deltagelse i arbeidslivet — a folge
arbeidslinjen. Et annet sentralt virkemiddel er opplae-
ringsordninger for innvandrere. Hensikten er blant
annet & styrke mulighetene til & delta i arbeidslivet og
gjore innvandrere bedre i stand til & delta i samfunns-
livet for evrig. Introduksjonsloven, innfert i 2004, var
en viktig milepal for opplaringsordninger (Broch-
mann og Hagelund 2010).

Det kan reises spersmal om disse strategiene er rele-
vante for gruppen som mottar supplerende stenad.
Strekker arbeidslinjen i innvandringspolitikken seg s&
langt opp 1 alder som til noen av disse brukerne? Mot-
takerne av supplerende stenad er over 67 ar, noen av
dem betydelig eldre. Mange av dem som mistet rett til
stonaden har ogsa relativt hey alder (se empirisk del
av artikkelen). S& selv om en viss yrkesaktivitet blant
de yngste mottakerne bade er mulig og enskelig, er
det mange som har blitt s gamle at arbeid ikke er
aktuelt for & sikre egen inntekt.

Nar det gjelder opplaringsordninger, sa er hovedrege-
len at eldre ikke er omfattet av bestemmelsene om
plikt og rett til deltagelse (Djuve og Kavli 2015). 1
introduksjonsprogrammet for innvandrere er motta-
kergruppen personer mellom 18 og 55 &r. Kommuner
kan tilby programmet til personer utover dem som har
plikt og rett. Plikt og rett til oppleering i norsk og sam-
funnskunnskap gjelder (som hovedregel) for dem
mellom 16 og 67 ar.?

Ordningen med supplerende stonad er ikke s& stor —
malt i antall brukere. Ved utgangen av 2017 var antal-
let mottakere av supplerende stenad 2730. Til sam-

3 Det foreligger en rekke ytterligere regler for deltagelse i program-
mene. Se Djuve og Kavli (2015) og IMDIs nettsider (oppgitt i refe-
ranseliste)



menligning var antallet mottakere av alderspensjon
916 700.

Antallet mottakere av supplerende stonad har steget
siden innferingen, men gikk noe ned etter innstram-
mingen. Ved utgangen av 2006 fikk 2400 supplerende
stonad. Pa slutten av aret 2015 var det antallet 3300.
Etter innstrammingen sank antallet mottakere til 2740
i desember 2016.

Et stort flertall av mottakerne har noe inntekt ved
siden av supplerende stonad. Slike inntekter medferer
reduksjon i utbetaling av supplerende stonad. Ved
utgangen av 2016 hadde 86 prosent av mottakerne
redusert ytelse. Den vanligste inntekten er fra folke-
trygden. Om lag 90 prosent av inntektene er fra (den
norske) folketrygden. 8 prosent av inntektene er fra
pensjoner i andre land. Kun 0,4 prosent hadde arbeids-
inntekt ved siden av supplerende stenad 1 2015 (Jen-
sen 2016, s. 101).

Mange av mottakerne av supplerende stonad tilherer
lavinntektsgruppen i det norske samfunnet. Lavinn-
tektsgruppen utgjeres av dem som har inntekter under
en definert grense. De siste arene har det det blitt van-
ligere & anvende begrepet lavinntekt framfor fattig
eller i risiko for fattigdom. I husstander hvor hoved-
inntektsmottaker fikk supplerende stonad var andelen
lavinntekt pa nesten 70 prosent i 2014 (Omholt 2016).
Andelen var stigende i flere ar fram til 2014. Rappor-
ten oppgir ikke tall etter 2014, men det er grunn til &
tro at andelen har gatt noe ned igjen. Det er fordi sat-
sene for minste pensjonsniva ble hevet bade 1 2016 og
2017. Okte satser har medfert hoyere utbetalinger til
mottakere av supplerende stenad.

Saksbehandling og mgter opplevd som kreven-
de

Arbeids- og velferdsdirektoratet har gjennomfort to
interne kartlegginger av saksbehandleres erfaringer
utfort av Arbeids- og velferdsdirektoratet i 2008 og
2014. Mottakergruppen beskrives blant annet som
«serleg krevjande brukarar» (Meld. St. 9 2014-2015,
s. 27) Utfordringene skyldes for eksempel sprakpro-
blemer og vansker med & skrive og lese. Analfabe-
tisme forekommer ogsé. Det pekes ogsa pa at mange
brukere har fysisk sykdom (brukerne har hey alder)

og at de tidvis har problemer med 4 stille til mater.
Samtidig er det saksbehandlernes oppfatning at ord-
ningen med supplerende stenad er godt kjent 1 mal-
gruppen. (Meld. St. 9 2014-2015, s. 27-28).

Resultater av innfgring av supplerende stgnad
En viktig hensikt med & innfere supplerende stenad
var, som omtalt, & redusere bruken av sosialhjelp,
serlig varig hjelp. Det synes klart at ordningen har
hatt en slik effekt. Etter innferingen 1 2006 sank
antallet innvandrere over 66 ar med sosialhjelp
betraktelig (Grebstad og Tenseth 2012: 39). SSB
utferte i 2009 en undersegkelse av bruk av sosialhjelp
for og etter innferingen — blant dem som var motta-
kere av supplerende stonad. Her framkommer det at
bruken av sosialhjelp gikk svaert mye ned blant bru-
kerne som hadde supplerende stonad i desember i
2006 og 2007. Av 2 162 personer med supplerende
stonad i begge de nevnte arene, var det 11 prosent
som mottok gkonomisk stenad i 2007. Fer innferin-
gen av supplerende stenad, 1 2005, hadde 74 prosent
av disse brukerne sosialhjelp.*

Med virkning fra 1. januar 2016 mistet noen motta-
kere av supplerende stonad rett til fortsatt ytelse.’ Inn-
strammingen sammenfalt i tid med ekt bekymring for
hey innvandring (NOU 2017:2, s 11).

Lovendringen innfert i 2016 gjaldt mottakere av sup-
plerende stenad som har kommet til Norge med fami-
liegjenforening med barn, barnebarn, neveer eller nie-
ser. Endringen omfatter personer hvor det ble stilt
krav om garanti i ferste vedtak om opphold. Ved sek-
nad om familiegjenforening stilles det typisk krav om
slektens ekonomiske forsergingsevne. Brukere som
har hatt et slikt krav i ferste vedtak om opphold, fikk
ikke lenger rett til supplerende stenad.

4 Resultatene er gjengitt i stortingsmeldingen «Gjennomgang av
ordninga med supplerande stgnad til personer over 67 ar med kort
butid i Noregy» (Meld. St. 9 2014-2015: 23 ff).

5 Jf. «Lov om endringer i folketrygdloven og enkelte andre lover
(gkning i grunnpensjon til gifte og samboende pensjonister og
andre endringer)y (18.12.2015)



Stortingsproposisjonen i 2015 foreslo & endre ordnin-
gen slik at mottakerne i sterre grad var «den gruppen
eldre som virkelig har behov for midler til livsopp-
hold» (Prop. 11 L 2015-2016, s. 24). Proposisjonen
pekte pa forsergingsgarantien for disse brukerne (ved
forste soknad om oppholdstillatelse), og at endringen
ville gi forsergingsgarantien sterre realitet.

Om familiegjenforening

Det er mulig & seke om innvandring til Norge for & bli
gjenforent med familie. Reglene er omfattende, til
dels kompliserte og har blitt endret pa flere tidspunkt.
Vi omtaler kun noen hovedtrekk ved regelverket. Det
som forekommer hyppigst er seknad om gjenforening
med ektefelle, men det er ogsa anledning til & bli gjen-
forent med barn eller foreldre — ikke minst i tilfeller
hvor barn er mindrearige. Videre kan enslig mor eller
far bli gjenforent med voksne barn. Mor eller far ma
vaere over 60 ar og kan ikke ha «slektninger i opp-
eller nedadstigende linje i hjemlandet» (Furuseth
2013: 146). Det er ogsad mulig for foreldre eller annen
familie & innvandre til Norge med bakgrunn i sékalte
«sterke menneskelige hensyn».

I saker med familiegjenforening er hovedregelen at
det stilles krav om underhold (forsergelse) fra en
sékalt garantist eller referanseperson. Vanligvis er det
personen man gjenforenes med som stiller garanti.
Ved fornyet oppholdstillatelse (p& grunnlag av fami-
liegjenforening) stilles det oftest ikke krav om under-
hold (Furuseth 2013: 155). Det foreligger noen unn-
tak fra kravet om underhold, blant annet dersom
referansepersonen er flyktning, offer for menneske-
handel, hvis referansepersonen er under 18 ar eller
hvis seker er under 15 og uten forsergere i hjemlan-
det. ¢ Seerlige hensyn kan ogsa noen ganger gi unntak.
(Furuseth 2013). Saker hvor det er gjort unntak fra
krav om underhold / forsergelse er ikke omfattet av
innstrammingen av supplerende stenad (Prop. 11 L
20152016, s 24).

5 Flyktning etter utlendingslovens § 28 eller etter bestemmelser om
kollektiv beskyttelse (Furuseth 2013: 158)

Anslar at mellom 500 og 700 bergrt

av innstramming

Supplerende stenad innvilges for ett ar om gangen, og
mottakerne ma sgke hvert ar. For dem som mistet rett
til stenad, innebar endringen at nye seknader ikke ble
innvilget i 2016. Regelendringen fikk séledes virk-
ning da det tidligere vedtaket lop ut, og det skjedde
gjennom hele 2016.

Et aktuelt spersmél er hvordan man best identifiserer
gruppen som har mistet rett til stenaden. Supplerende
stonad saksbehandles i et eldre fagsystem. Det er ikke
egne registreringer, spesielle typer brev eller andre til-
gjengelige kjennetegn som entydig identifiserer dem
som har mistet retten. I denne artikkelen forseker vi
derfor & ansla hvor mange som var berert.

Det var om lag 741 personer som mottok stenad i
2015 og inn i 2016 som ikke fikk fornyet stonad i
2016 og 2017. Her holder vi utenfor personer som er
dode innen tre maneder etter siste utbetaling, personer
som er flyttet til utlandet per januar 2017 og personer
som har fétt stenaden opphert pad grunn av institu-
sjonsopphold i lapet av 2016. I denne gruppen vil det
trolig vaere personer som ikke lenger har hatt behov
for ytelsen eller ikke ensket & viderefore stonaden.
Trolig er 741 et for hoyt antall.

En annen mulighet er & se pd dem som har hatt ste-
nad 1 2015, og som har sekt pa nytt og fatt avslag i
2016.7 Ulempen er at dette antallet ikke omfatter
personer som ikke har segkt om fornyelse, fordi de
visste at fornyet stonad ikke ville blir innvilget eller
fordi de er forstegangssekere av supplerende stonad.
Fordelen med en slik tilnerming er at de aller fleste
vil veere brukere som reelt har mistet retten til sto-
nad. Blant de som hadde mottatt stonaden i 2015 og
2016, var det 506 personer som sgkte om stenad pa
nytt og fikk avslag. Noen av disse har klaget, og 1
enkelte tilfeller ogsa anket pa klagen.® Antallet pa
506 er trolig litt for lavt. Basert pa vurderingene

7 Noen mottakere mister stgnaden av NAV pa grunn av langt utlands-
opphold, flytting til utlandet, varig hgy inntekt, eller av andre grun-
ner. De inngar ikke blant de brukerne som studeres her.

8 Det gjenstod et mindre antall klager og anker pa tidspunktet da
data ble hentet fra NAVs registre.



// Arbeid og velferd // 1 // 2018
// Flere eldre innvandrere pa sosialhjelp etter kutt i supplerende stgnad

Figur 1. Personer som hatt supplerende stgnad i 2015 og fatt avslag pa spknad om fornyelse i 2016. Kjgnn og
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over, anslar vi at mellom 500 og 700 personer mistet
retten til stonad.

Flest eldre kvinner - fra en rekke land

I videre analyser tar vi utgangspunkt de som hadde steo-
nad 1 2015 og inn i 2016, og som sgkte pa nytt. Det er
for denne gruppen klassifiseringen er sikrest. Noen er
siden dede, flyttet til utlandet eller kan ikke gjenfinnes
med bosted. Hvis man ser bort i fra dem som er dede i
lopet av 2016 og som ikke kan gjenfinnes i1 norske re-
gistre per 1. januar 2017, sa blir antallet 468 personer.

I figur 1 vises kjonns- og aldersfordelingen for denne
gruppen. Kvinneandelen er hele 87 prosent. En av
arsakene til hey kvinneandel kan vere familieinn-
vandring av enslige foreldre over 60 ar. Kvinner lever
gjennomsnittlig lenger enn menn, og trolig er det flest
kvinner som kommer til Norge med denne ordningen.
Dette kan for eksempel vere enker som ikke vil bo
alene og har en vanskelig okonomisk situasjon etter
mannens ded.

Det er flest mottakere i alderen 75-79 ar (175 perso-
ner), men det er ogsad et betydelige antall i alderen
70-74 ar og 80-84 ar. En tredjedel av mottakerne er 80
ar eller eldre. Kvinnene er i gjennomsnitt 78 ar, mens
mennene er 79 ar i snitt. Gjennomsnittsalder samlet er

78 ar. 437 personer er registrert som enslige. Det ut-
gjor en andel pd 93 prosent. Det er ventet at andelen
enslige er hoy, siden mange i aktuell gruppe nok har
kommet til Norge pa bakgrunn av familiegjenforening
med enslig mor eller far over 60 ar.

Figur 2 viser hvilke land denne gruppen har innvandret
fra. Hoyest andel har Sri Lanka og Russland, begge med
15 prosent, men de kommer fra en rekke land. Bade land
1 Asia, Afrika og Europa er representert i oversikten over
de ti vanligste landene. Totalt er det registrert 58 ulike
land som personene har innvandret fra.

I gjennomsnitt fikk disse personene utbetalt 13 300
kroner i supplerende stonad i den siste maneden med
registrert stenad. Personer som har egen inntekt, eller
har en ektefelle med inntekt, far avkortet stonad. 247
personer fikk avkortet utbetaling. Det utgjer 53 pro-
sent av mottakerne.

Data og metode

Datagrunnlaget til denne undersekelsen er framskaffet
ved a koble sammen flere ulike datakilder pa individ-
niva. De viktigste er data fra NAVs saksbehandlingssy-
stem og data om bruk av sosialhjelp i kommunene.
Dataene om mottak av ekonomisk sosialhjelp er hentet
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Figur 2. Innvandret fra land. Figuren viser de ti landene med hgyest andel av samlet antall innvandrede
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fra Kommune-Stat-Rapportering (KOSTRA). Ordnin-
gen samler en rekke opplysninger om aktivitet i kom-
muner og fylkeskommuner, deriblant bruk av ekono-
misk stenad. Rapportering skjer arlig til Statistisk
sentralbyrd. KOSTRA-dataene om supplerende stenad
har informasjon pa manedsnivé om bruk av gkonomisk
stonad og nivéet pa utbetalingen. Videre er det anvendt
opplysninger om landbakgrunn fra NAVs tjenesteba-
serte persondatasystem (TPS). Den viktigste kilden for
TPS-dataene er det sentrale folkeregisteret.

Logistisk regresjon

I analysen av bruken av sosialhjelp anvender vi logis-
tisk regresjon. Det er en hyppig brukt teknikk nér
avhengig variabel er binzr, altsd har to verdier eller
tilstander. Formelen for slik regresjon er stilt opp
under. Her er p lik sannsynlighet for at den avhengige
variabelen er lik 1. (Tilstandene settes oftest til 0 og
1.) P’ene er regresjonskoeffisienter og x er uavhen-
gige variabler (Everitt og Skrondal 2010: 257-8).
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Variabler i analysen

Avhengig variabel er i denne sammenhengen bruk av
sosialhjelp. Vi ensker & studere sammenhenger mellom
den avhengige variabelen og utvalgte uavhengige variab-
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ler. De uavhengige variable er for det forste kjennetegn
ved personene som alder, kjenn, antall &r i Norge og
hvilken verdensdel vedkommende har innvandret fra. Vi
har ogsa en variabel for om vedkommende bor sammen
med voksne (som gift, samboer eller i bofellesskap med
andre voksne). Personene i utvalget har innvandret fra
sveert mange land, sa det var behov for forenkling. Vi har
derfor valgt & anvende verdensdel.’

Videre er det tatt med en inntektsvariabel. Det er inntek-
ten som var registrert som grunnlag for avkorting av sup-
plerende stonad pa siste tidspunkt for stenaden oppherte.
Noen mottakere har kanskje hatt tilfeldige inntekter
akkurat da, men for mange gir det nok en pekepinn pa
den gkonomiske situasjonen. For eksempel er en betyde-
lig andel av inntektene alderspensjon fra folketrygden,
noe som kan regnes som stabile inntekter. I utgangs-
punktet forventer vi at personer mer hoyere egne inntek-
ter har mindre behov for & seke om sosialhjelp.

To ytterligere variabler er tatt med for & korrigere for
mulige skjevheter: Antall gjenstdende maneder i 2016
etter siste méned med supplerende stenad og om per-

®  Sgr- og Nord-Amerika er slatt sammen pa grunn av fa observasjo-
ner. Det var ingen observasjoner fra Australia.



sonen har mottatt sosialhjelp i 2015. (Sosialhjelp 1
2015 gjelder et mindre antall brukere.)

Tolking av logistisk regresjon

Det kan vaere komplisert & tolke regresjonskoeffisien-
tene 1 logistisk regresjon. Resultatene oppgis derfor
ogsd med et annet og mer intuitivt mal, som pa eng-
elsk heter «average marginal effect (AME)». Pa norsk
brukes gjerne den direkte oversettelsen: gjennom-
snittlig marginal effekt. Problemet med en slik over-
settelse er at den er lite forstaelig for mange lesere. Da
er noe av hensikten borte. I denne artikkelen vil vi
bruke en annen betegnelse: «gjennomsnittlig endring
i sannsynlighet (AME)». Vi haper at ulempene med
avvik fra vanlig begrepsbruk, oppveies av en mer for-
staelig framstilling.

«Average marginal effect (AME)» eller «gjennom-
snittlig endring i sannsynlighet (AME)» er et alterna-
tivt mal pé en variabels «virkning» (Long og Freese
2014). Det tar utgangspunkt i hvor mye sannsynlighe-
ten for et gitt utfall endrer seg ndr man endrer verdien
pa en uavhengig variabel. Her oppgis resultater hvis
uavhengig variabel gis en gkning med én enhet pa den
aktuelle skalaen, for eksempel fra ti til elleve ar bosatt
i Norge. Endringen beregnes for hver observasjon —
og det anvendes observerte verdier for de andre uav-
hengige variablene. Deretter kalkuleres gjennomsnitt-
lig endring for observasjonene i datasettet, og det er
dette som er sakalt «average marginal effect». Det gir
en pekepinn pad hvilken substansiell betydning en
variabel har (i modellen).

Likevel gir nok ikke AME en fullverdig oppsumme-
ring av resultatene fra logistisk regresjon. Ikke minst
er det vanskelig & bruke rapportert AME i en tabell til
videre kalkulasjoner og beregninger. Gjennomsnittet
kan ogsé i noen tilfeller romme betydelig variasjon.
Derfor presenteres ogsa resultatene som regresjons-
koeffisienter (B) med tilherende standardfeil (SE) og
p-verdier.

AME er beregnet 1 statistikkprogrammet Stata med
en tilleggspakke kalt SPOST13. Programmene i pak-
ken er beskrevet i Long og Freese (2014). Se Hardin
og Hilbe (2012) for gjennomgang av logistisk regre-
sjon.

V finner at finner at 225 personer — 48 prosent — mottok
okonomisk sosialhjelp i lopet av 2016. Det er blant dem
som hadde stenad 12015 og inn i 2016, og som sekte pa
nytt og fikk avslag. Vi ser pd mottok av sosialhjelp fra
og med maneden etter siste utbetaling av supplerende
stonad. Forevrig var det 22 personer som mottok sosi-
alhjelp (blant de samme personene) i 2015.

De som mottok sosialhjelp i 2016 hadde en gjennom-
snittlig ménedlig utbetaling pa 12 100 kroner (i de mane-
dene hvor de mottok sosialhjelp). Sosialhjelp eller gko-
nomisk stenad er i denne sammenhengen utbetalt bidrag.
Eventuelle lan holdes utenfor. Det er en viss variasjon pa
nivaet pa utbetalingene av sosialhjelp. Halvparten av
brukerne hadde gjennomsnittlig manedlig utbetaling i
intervallet mellom 7 600 kroner og 14 400.

Forskjeller mellom dem som mottar sosialhjelp
og dem som ikke mottar sosialhjelp

Er det forskjell pa de som har mottatt sosialhjelp og de
som ikke har mottatt sosialhjelp? I sé fall: Hvilke for-
skjeller er det? For & besvare disse to spersmalene
anvender vi logistisk regresjon. Resultatene er gjen-
gitt i tabell 1. Se metodekapittel for nermere forkla-
ring av metodikk og tolking.

Flere &r i Norge oker sannsynligheten for & motta sosi-
alhjelp. Antall &r i Norge angir ogsé hvor lenge det har
gétt siden det ble stilt forsergingsgaranti ved seoknad
om opphold. Personer som har bodd en stund i Norge
vil kanskje ogsé ha opparbeidet seg mer kompetanse
om norske velferdsordninger. Gjennomsnittlig end-
ring i sannsynlighet (AME) for et ekstra ar er 2 pro-
sentpoeng. | datasettet varierer antall ar i Norge mel-
lom 3 ar og 34 ar.

Stigende alder er forbundet med lavere sannsynlighet for
a motta sosialhjelp. Den estimerte virkningen av alder er
— med gjennomsnittlig endring i sannsynlighet (AME)
—péa minus 1,1 prosentpoeng (for ett ar hayere alder).'

10 |regresjonsmodellen er altsa bade alder og antall ar i Norge tatt med.
Det er et visst sammenfall mellom det disse to variablene maler. Imid-
lertid synes det ikke & skape problemer for estimeringen. Resulta-
tene forandres i liten grad ved a utelate den ene variabelen.
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Tabell 1. Logistisk regresjon av personers mottak av sosialhjelp i 2016 (ja = 1, nei=0).

Gjennomsnittlig endring i sannsynlighet

Resultater i log odds (logit)

Antall ar i Norge (over 3 ar) [0-34]
Kvinne [mann = 0]
Alder (over 67 ar)
Bor sammen med andre [ja = 1]
Verdensdel [Europa = 0]
Afrika
Asia
Amerika (S¢r- og Nord-)
Ukjent
Inntekt ved siden av Suppl. stgn. (10 000 kr)
Sosialhjelp i 2015 [ja=1]
Antall mulige maneder sosialhjelp (over 1 mnd) [0-11]
Konstantledd

AME B SE
2,0 0.086** 0.027
-10,0 -0.440 0.325
-1,1 -0.048* 0.024
-32,8 -1.669** 0.544
17,8 0.802* 0.389
-4,0 -0.172 0.228
-5,7 -0.250 0.609
5,0 0.219 0.578
-3,6 -0,157* 0,069
27,2 1.285% 0.507
16 0.069* 0.027
= -0.211 0.445

N=462 McFaddenR2=0,07 *p<0,05 **p<0,01

Personer som tidligere hadde noe annen inntekt ved
siden av supplerende stenad, synes i mindre grad &
motta sosialhjelp. Gjennomsnittlige endring i1 sann-
synlighet (AME) for & motta sosialhjelp er pa -3,6
prosentpoeng — ved en egkning i tidligere inntekt pa
10 000 kr. Tilgang til noe annen inntekt kan gjore det
mindre nedvendig & seke om sosialhjelp. P4 den
andre siden kan det ogsd vare noen tilfeller hvor
sosialhjelp avsléds pa grunn av annen inntekt.

Vi finner ikke klare tegn til forskjeller mellom menn
og kvinner. Derimot synes det & ha innvandret fra
Afrika i stedet for Europa a vare forbundet med en
gjennomsnittlig endring i sannsynlighet (AME) som
er 17,8 prosentpoeng heyere (for & motta sosial-
hjelp). I en alternativ sammenligning av Afrika og
Asia framkommer omtrent samme differanse (ikke
vist). Det er ikke andre klare indikasjoner pé for-
skjeller mellom verdensdelene. Blant de afrikanske
landene er det flest personer fra Somalia — se figur 2.
Ogsa fra andre studier er det kjent at innvandrere fra
Afrika har forheyet forekomst av mottak av sosial-
hjelp (Dokken 2015).

De som bor sammen med andre, har lavere sannsyn-
lighet for & motta sosialhjelp enn de som bor alene.
Det gjelder relativt fa personer, og de har i de fleste

tilfellene ektefelle over 67 ar. Muligens er dette en
gruppe som skiller seg litt fra de andre personene som
er analysert her. [ utgangspunktet er det vanskelig for
to foreldre a fa familiegjenforening med voksne barn.
Noen kan ha fatt det pa bakgrunn av «sterke mennske-
lige hensyn». En annen mulighet er at noen har giftet
seg etter at de kom til Norge. Dette har vi ikke infor-
masjon om.

Som tidligere omtalt, er antall mulige méneder med
sosialhjelp og mottok av sosialhjelp i 2015 1 hovedsak
kontrollvariabler for & korrigere for mulige skjevhe-
ter. Begge variablene har tydelig pavirkning péd sann-
synligheten for & motta sosialhjelp, men alene har de
har ikke sa stor substansiell betydning for det som
undersokes her.

Oppsummering

Det er en relativt liten gruppe som har mistet rettet til
supplerende stenad. Vi anslar den til & vaere et sted
mellom 500 og 700 personer. At sapass mange som
48 prosent mottar sosialhjelp (basert pd analyse av
468 personer), reiser spersmalet om forsergingsga-
ranti har vert tilstrekkelig sikkerhet for de som har
mistet rett til supplerende stonad.



Alderdom og ytelser i Norge

I Norge er alderspensjon fra folketrygden for mange den vik-
tigste ordningen for inntekt i alderdommen. Ved siden av fol-
ketrygden finnes det tjenestepensjon, avtalefestet pensjon
og ulike private forsikrings- og spareordninger - som typisk
er tillegq til utbetalinger av alderspensjon.

Nivaet pa alderspensjonen avhenger blant annet av hvor
mange ar man har bodd i Norge, hvor stor opptjeningen har

Medlemskap

Utgangspunktet for rett til alderspensjon er at man er med-
lem i folketrygden. Hovedregelen er at alle som er bosatt i
Norge er pliktig medlem. Medlemmer er 0gsa personer som
ikke er bosatt i Norge, men som arbeider her. | noen tilfeller
gjelder szerregler som avviker fra de nevnte prinsippene. Sli-
ke regler finnes blant annet for studenter og noen yrkesgrup-

Trygdetid

Noe forenklet kan man si at trygdetid henger sammen med
antall ar i Norge. Etter folketrygdloven £3-5 ma man ha veert
«medlem i trygden med rett til ytelser etter pensjonskapit-
leney. Full trygdetid er 40 ar, og overskytende ar telles ikke
med. Trygdetiden er ogsa requlert av blant annet gvre og
nedre aldersgrenser.

Noen viktige elementer i alderspensjonen

Etter innfgringen av folketrygden i 1967 har grunnpensjon
og tilleggspensjon veert hovedelementer i alderspensjon.
Grunnpensjonen skal sikre en gkonomi som holder et visst
niva i alderdommen. Tilleggspensjoner gir hgyere pensjons-

Minstepensjon og trygdetid

Personer med lav opptjening er sikret et minsteniva, selv om
opptjeningen i utgangspunktet ville gitt en lavere alderspen-
sjon enn minste pensjonsniva. Minstepensjon reduseres for-

Trygdeavtaler og utbetalinger fra andre land

| det norske regelverket for alderspensjon inngar ulike avta-
ler Norge har inngatt med andre land. Blant disse avtalene er
Norges avtaler med EU / E@S de viktigste. Personer som har
bodd i land uten trygdeavtale med Norge, kan selvsagt ogsa
motta pensjon fra dette landet, men i utgangspunktet er det
ikke noen koordinering. | en del tilfeller er det begrensninger

De som har mistet stonaden er gamle — 78 ér i gjennom-
snitt. Mange er ogsé kvinner, og fra land der kvinner i
liten grad var i arbeid utenfor hjemmet da de var yrkes-
aktiv alder. Det betyr blant annet at de har svert begren-
set mulighet til 4 ta lennet arbeid for & forserge seg selv.

Vi vet ikke sd mye om hva som skjer med dem som ikke
mottar sosialhjelp. Kan hende er de forserget av familie.
Muligens har de noe egne midler. Samtidig er det ikke sik-

veert og hvor lenge man har hatt opptjening. Personer som
har bodd i Norge hele eller store deler av livet og veert yrkes-
aktive, vil ha full «botid» (trygdetid) og en god del i opptje-
ning til alderspensjonen. Personer som ikke har bodd sa len-
ge i Norge har gjerne kort trygdetid, samtidig som de ikke vil
ha rukket & fa seerlig opptjening. Da kan utbetalt alderspen-
sjon bli beskjeden.

per (se f.eks. Narvstad 2015: 25-29). Videre er det mulig &
spke om sakalt frivillig medlemskap, for eksempel er det
aktuelt for bosatte nordmenn som skal bo i utlandet i en
periode. Frivillig medlemskap ma oppfylle flere krav for a bli
innvilget, blant annet naer tilknytning til det norske samfun-
net.

Personer som har kommet til Norge som flyktninger er unn-
tatt fra regler om trygdetid i alderspensjonen. De far ytelse
beregnet etter 40 ars trygdetid. Derimot er opphold pa
humaniteert grunnlag, arbeidsinnvandring og familiegjenfor-
ening omfattet av reglene for trygdetid.

utbetalinger til dem som har hatt opptjening til alderspensjo-
nen. Som hovedregel henger opptjeningen sammen med
niva pa inntekt og antall &r med inntekt. Se Kjgnstad (2009:
137 ff.).

holdsmessig hvis trygdetiden er under 40 ar. Dette innebae-
rer at personer med kort trygdetid kan fa sma utbetalinger
fra den norske alderspensjonen.

pa mulighetene for & eksportere (hel eller deler av) ytelse til
annet land. Ogsa Norge har egne regler for eksport av tryg-
deytelser. Et annet forhold er at nivaet pa lgnn og pensjon
kan vaere sveert forskjellig mellom Norge og land i @st-Eu-
ropa eller i den tredje verden. Utbetalinger fra slike land kan
gi begrenset kjppekraft i Norge.

kert at alle som har behov for inntektssikring, seker om
kommunal sosialhjelp. Dette er eldre mennesker, noen er
trolig syke, og norskkunnskapene er nok varierende — for-
hold som kan gjere det vanskeligere for enkelte & ta i bruk
rettigheten til & soke om sosialhjelp. Vi finner i regresjons-
analysen at personer med hey alder har noe lavere sann-
synlighet for & motta sosialhjelp. Likevel kan vi ikke si
sikkert at det skyldes vansker med & seke. Det er ogsa
mulig at behovet for sosialhjelp er mindre ved hey alder.



Pkonomisk sosialhjelp

(Pkonomisk sosialhjelp er requlert av lov om sosiale tjenester
i arbeids- og velferdsforvaltningen. Det kalles ogsa gkono-
misk stgnad. Slik stpnad skal sikre mottakeren forsvarlig livs-
opphold. Det er en midlertidig stgtte, selv om det ikke er noe
tak pa hvor lenge en person kan motta gkonomisk sosial-
hjelp. Det stilles krav om at mottaker ikke har tilstrekkelig
lennsinntekt, egne midler eller mottar ytelser som gjgr ved-
kommende i stand til & forsgrge seq selv.

NAV kontoret i hjiemkommunen behandler spknader. Inn-
vilgelse gjgres skjpnnsbasert, blant annet ut i fra en vurde-
ring av sgkers situasjon. | vurdering av en spknad og et
eventuelt positivt vedtak, vil ogsa andre tjenester veere
aktuelle for sgkeren, for eksempel rd og veiledning, mid-
lertidig botilbud og kvalifiseringsprogram.

Veiledende statlige satser for 2018:

— Enslige: 6 050 (per maned)

— Ektepar/samboere: 10 100 (per maned)
— Person i bofellesskap: 5 050 (per maned)

Dokken (2015) studerer innvandreres bruk av sosialhjelp.

Vi finner altsa flere forskjeller mellom de som mottok
sosialhjelp og de som ikke mottok sosialhjelp. Vi ser at
jo lengre tid det er siden vedkommende kom til Norge,
desto hayere sannsynlighet for at de mottar sosialhjelp.
Det er interessant, ettersom forsergingsgaranti blir
krevd ved seknad om opphold. Det kan vare at en slik
garanti har mindre betydning etter som tiden gér. Imid-
lertid er det vanskelig & si noe sikkert om arsaken til de
med flere &r i Norge har hegyere sannsynlighet for sosi-
alhjelp. En annen mulig forklaring er at de som har
bodd lengre i Norge har bedre kjennskap til de norske
velferdsordningene.

Det er ogsa interessant at personer med noe inntekt
ved siden av supplerende stenad, har lavere sann-
synlighet for & motta sosialhjelp. Et slikt funn er i
trdd med forventningen om at personer uten andre
inntekter har et storre behov for gkonomisk sosial-
hjelp.

Et av hovedmélene med innferingen av supple-
rende stonad var a redusere bruken av gkonomisk
sosialhjelp for eldre med lite eller ingenting i
alderspensjon. Og ordningen reduserte trolig bru-
ken av sosialhjelp (Stortingsmelding nr. 9 2014-15

Supplerende stonad

Supplerende stgpnad er en ordning for dem som har lite
eller ingenting utbetalt i alderspensjon. Ordningen er requ-
lert gjennom en egen lov. Det er kun personer som er 67 ar
eller mer, som kan spke om supplerende stpnad. Ordnin-
gen er seerlig aktuell for eldre som ikke har bodd sa lenge i
Norge. Denne gruppen har gjerne sma utbetalinger av
alderspensjon. Nesten alle mottakerne av supplerende
stpnad er innvandrere. Kun 4 prosent av mottakerne (per
desember 2015) var fgdt i Norge (Jensen 2016: 98).

Satser pr. januar 2018

—  Enslige stgnadsmottakere: 181 744 (per maned 15 145)

— Personer med ektefelle under 67: 181 744 (per maned
15 145)

— Ektefelle 67 areller eldre: 172 711 (per maned 14 393)

— Enslig i bofellesskap med annen voksen person:
172 711 (per maned 14 393)

Reduseres mot annen inntekt,

pensjon og sosialhjelp

Sammenlignet med mange andre ytelser fra NAV, er det
relativt streng behovsprgving av supplerende stgnad. Ste-
naden reduseres eller faller bort hvis mottakeren eller
ektefellen har inntekt eller pensjon. Det gjelder ogsa pen-
sjon / inntekt fra andre land. Supplerende stpnad avkortes
ogsa mot utbetalt sosialhjelp - hvis sosialhjelp er gitt for
samme periode. Det gis avslag pa sgknad dersom formue
overstiger 0,5 G (grunnbelgpet i folketrygden). Per januar
2018 utgjer 1 G 93 634 kroner. Vanlig bolig blir som regel
ikke vurdert som formue.

Kan ikke eksporteres

Mottakeren ma veere bosatt i Norge, og stgnad faller bort
ved mer enn 90 dagers opphold i utlandet (samlet i lppet
av i stgnadsperioden pa et ar). Det er ikke mulig a flytte til
et annet land og ta med seg utbetalinger dit.

Personlig oppmote

Stgnaden innvilges for et ar av gangen. Mottaker ma mgte
pa NAV kontor ved levering av sgknad, og inntil to ganger
i aret til oppfelgingssamtaler.

Se Jensen (2016) for en fyldigere gjennomgang av utfor-
mingen av ordningen og utviklingen.

s. 21 ff). Endringen av reglene i 2016 snevret inn
hvem som kunne motta supplerende stonad — og da
finner vi igjen okt bruk av sosialhjelp i den gruppen
som mistet rett til ytelsen. Det inneberer ogsé at
offentlige utgifter til inntektssikring for denne
gruppen i noen grad er flyttet fra statlige budsjetter
til kommunale budsjetter.
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