Forslag om kvalifiseringsprogram med tilhørende stønad i nytt kapittel 5A 

i sosialtjenesteloven – Høring

Vi viser til Arbeids- og inkluderingsdepartementets brev av 14. februar 2007.
Helse- og omsorgsdepartementet har følgende merknader i saken:
Vi er enige i at det er behov for en forsterket innsats overfor personer som i dagens system blir avhengige av økonomisk sosialhjelp over lengre tid. Formålet med kvalifiseringsprogrammet er å bidra til at flere i målgruppen kommer i arbeid. 
Kvalifiseringsprogrammet er ment for alle som vurderes å ha en mulighet for å komme i arbeid gjennom å få tettere og mer forpliktende bistand og oppfølging, også i tilfeller der veien fram kan være relativt lang og usikker. Departementet slutter seg til dette, men vil samtidig peke på at det er viktig at aktuelle personer for ordningen gjennomgår en grundig utredning, slik at en unngår at ordningen blir et ”pliktløp” for personer som ikke vil ha mulighet til å komme i arbeid.     
Vi har følgende merknader til de enkelte forslag:
Om oppgaver som skal legges til NAV-kontoret (punkt 2.2)

Annen setning i siste avsnitt i må endres slik at det klart framgår at kommunene som et minimum må legge sine oppgaver etter sosialtjenesteloven kapittel 5 og kapittel 5A til NAV-kontoret.
Ansvar for kvalifiseringsprogrammet (punkt 3.1.2)

Om ansvaret for kvalifiseringsprogrammet skal være statlig eller kommunalt, er et viktig spørsmål som bør drøftes grundigere enn det er gjort i pkt. 3.1.2. Her er det gjen​gitt to argumenter fra St.meld. nr. 9 (2006-2007):
”Meldingen viser til at den foreslåtte plassering av ansvar i hovedsak innebærer en videre​føring av kommunenes ansvar for inntektssikring og tiltak for målgruppen. Svært mange i målgruppen vil også være avhengige av annen kommunal oppfølging, noe som også taler for at det er riktig å legge ansvaret for denne ordningen til kommunene.”  Som et tilleggs​argument er det i høringsnotatet vist til at ”ansvaret for introduksjonsordningen er kom​munal, og at kommunene i sin gjennomføring av en ny ordning, tross ulik målgruppe, vil kunne høste av erfaringene med introduksjonsordingen.” 
Vi savner en framstilling av argumenter som kan tale for at ansvaret for kvalifiserings​programmet med stønad kan være statlig. Etter vår vurdering bør det nevnes at ansvar​et for tiltak som det er foreslått at programmet skal inneholde, i dag er statlig. Vi viser til lovutkastet § 5A-2 første ledd, der det framgår at programmet skal inneholde arbeids​rettede tiltak. I annet ledd i denne bestemmelsen er det foreslått at programmet kan inn​holde arbeidsmarkedstiltak, arbeidstrening mv. Det kan diskuteres om det er en treffende beskrivelse at den foreslåtte plassering av ansvar ”i hovedsak innebærer en videreføring av kommunenes ansvar for inntektssikring og tiltak for målgruppen”. Etter vårt syn bør det i punkt 3.1.2 presiseres at forslaget innebærer at kommunen får ansvar for en ny oppgave. Dette framgår i pkt. 5.6.3, jf. også pkt 5.1 siste avsnitt, der det er pre​sisert at kvalifiseringsprogram med stønad representerer ”omfattende tiltak for å hjelpe en person til å komme i arbeid”. 
Lovforankring (punkt 3.2.4)

Det framgår her at ordningen med kvalifiseringsprogram og kvalifiseringsstønad fore​løpig foreslås forankret i et nytt kapittel i sosialtjenesteloven. Helse- og omsorgs​depar​te​mentet vil understreke at vi anser denne lovforankringen som foreløpig, og at vi vil komme tilbake til spørsmålet om lovforankring i arbeidet med oppfølging av innstilling​​en fra Bernt-utvalget.
Forslag til ny bokstav f i sosialtjenesteloven § 4-2 (punkt 5.2)

Vi har merket oss at det i tillegg til et nytt kapittel 5A i sosialtjenesteloven er foreslått en ny bokstav f i sosialtjenesteloven § 4-2. Dette er så vidt vi har registrert, bare kom​men​tert ett sted i høringsnotatet, jf. pkt 5.2, der følgende framgår: ”Departementet foreslår at kvalifiseringsprogram tas inn i sosialtjenestelovens oppregning av tjenester som kommunen skal tilby, se lovutkastets forslag (…).”  
Helse- og omsorgsdepartementet er ikke enig i at et program som skal inneholde om​fatt​ende tiltak for å hjelpe en person til å komme i arbeid, skal anses som en sosial tjeneste. Ordningen innebærer at deltakere skal gjennomgå en arbeidsevnevurdering og at kommunen må vurdere det som nødvendig og hensiktsmessig med en tett og forpliktende oppfølging over noe tid for at den aktuelle personen skal ha mulighet til å komme i arbeid. Retten til deltakelse forutsetter videre at NAV-kontoret kan tilby et individuelt tilpasset program. Arbeids- og velferdsforvaltningen (det vil si kommunen og Arbeids- og velferdsetaten) får et ansvar for å utvikle og tilpasse tiltak som dekker målgruppens behov. De viktigste virkemidlene – arbeidsmarkedstiltak – i et slikt pro​gram vil bestå av tiltak som kommunen ikke har ansvar for. 
Det er uheldig og direkte misvisende at kommunens sosiale tjenester skal omfatte kva​lifiseringsprogram etter forslagets kapittel 5A. Sosialtjenesteloven § 4-2 inneholder en opplisting av enkelttjenester den enkelte kommune er pliktig å ha. Et program bestå​ende av ulike enkelttjenester fra ulike myndigheter og private hører ikke inn under denne bestemmelsen. Etter vår vurdering er det mer naturlig å anse et slikt program som et administrativt saksbehandlingsverktøy - mer på linje med en individuell plan enn en sosial tjeneste. Vi viser også til forarbeidene til sosialtjenesteloven, jf. Ot.prp. nr. 29 (1990-91) side 15: 
”Departementet mener at det offentlige ansvaret for befolkningens velferd først og fremst må ligge hos de myndigheter som skal ivareta generelle samfunnsoppgaver. Det må satses på at boligmyndighetene, kultur-, skole og arbeidskraftmyndighetene klarer å utføre sine oppgaver, slik at færrest mulig henvises til sosialsektoren. Sosialtjenesten utfordring overfor disse sektorene er å synliggjøre den effekt ulike tiltak, eller mangel på slike, har overfor befolkningen.

I et slikt perspektiv virker det riktig at sosialtjenesten i hovedsak skal representere et sikker​hetsnett.”

Hoveddelen av kommunenes bidrag vil være kvalifiseringsstønaden og bidrag i arbeidet med individuell plan. Helse- og omsorgsdepartementet mener derfor at det er tilstrek​ke​lig at kvalifiseringsprogrammet forankres i et nytt kapittel 5A.
Dersom sosialtjenesteloven § 4-2 likevel skal endres slik det er foreslått, vil bl.a. reglene om internkontroll og tilsyn gjelde også for kvalifiseringsprogram, jf. sosialtjenesteloven §§ 2-1 og 2-6. Dette harmonerer ikke med høringsnotatet pkt. 5.8, der det er presisert at departementet ikke foreslår at det skal gjelde et internkontrollkrav eller føres tilsyn med nytt kap. 5A. Dersom programmet skal forankres i sosialtjenesteloven kapittel 4, må det gjøres unntak fra bestemmelsene om internkontroll og tilsyn.
Formålsbestemmelsen i sosialtjenesteloven

Dersom kvalifiseringsprogram skal anses som en sosial tjeneste, bør formålsbestem​​mels​en i sosialtjenesteloven § 1-1 endres, slik at det blir tydelig at denne loven også skal ha som formål å fremme overgang til arbeid/arbeidsrettede tiltak. Det kan hevdes at formålsbestemmelsen i sosialtjenesteloven uansett bør endres når ansvar for kvalifi​seringsprogram med stønad tas inn som et nytt kapittel i loven. Tatt i betraktning at lovforankringen anses som foreløpig, og under forutsetning av at reguleringen be​grenses til ett kapittel, finner vi ikke grunn til å insistere på at formålsbestemmelsen bør endres. 
Rett til kvalifiseringsprogram (punkt 5.2)

Det foreslås at det skal etableres en rett til kvalifiseringsprogram for de som oppfyller kriteriene slik de er utformet i § 5A-1 i lovutkastet. Det er lagt vekt på at rettighets​fest​ing vil styrke den enkeltes rettsikkerhet, bidra til å sikre likebehandling og gi større grad av forutberegnelighet for den enkelte samtidig som kommunene vil ha muligheter for å finne lokalt tilpassede og effektive løsninger innenfor rammen av et program. 
Helse- og omsorgsdepartementet er enig i at de skjønnsmessige kriteriene for kvalifi​ser​ings​programmet svekker karakteren av rettighet. Samtidig vil den gradvise inn​føringen av kvalifiseringsprogrammet som en konsekvens av at det foreslås lagt til NAV-kontorer svekke denne karakteren ytterligere. 
Uklarhet vedrørende kommunalt og statlig ansvar (punkt 5.4 flg.) 

Høringsnotatet er etter Helse- og omsorgsdepartementets mening ikke tydelig nok når det gjelder ansvaret for arbeidsrettede tiltak/arbeidsmarkedstiltak. Av arbeids- og vel​ferds​forvaltningsloven § 4 fremgår det at arbeids- og velferdsetaten har ansvaret for gjennomføringen av bl.a. arbeidsmarkedspolitikken. Slik Helse- og omsorgsdeparte​mentet oppfatter forslaget, er det ikke ment å overføre ansvar for arbeidsmarkedstiltak fra statsetaten til kommunene. Dette bør komme tydeligere frem i merknadene til for​slaget.  
Forslaget beskriver kommunens ansvarsområder forholdsvis utførlig (f.eks. punkt 5.4). For å sikre et likeverdig forhold mellom kommunen og arbeids- og velferdsetaten bør Arbeids- og velferdsetatens ansvar tydeliggjøres. Arbeids- og velferdsetaten er den aktøren som bestemmer omfang og innretning på arbeidsmarkedstiltakene. Det er en fare for at deling mellom kommunalt og statlig ansvar kan føre til vridningseffekter på tildeling av arbeidsmarkedstiltak. Det bør derfor gjøres rede for hvordan slik vridnings​effekt skal kunne unngås. Dersom arbeidsmarkedstiltak blir vanskeligere tilgjengelig for deltakerne i kvalifiseringsprogrammet, vil det rokke ved en vesentlig side ved ord​ningen. En hovedbegrunnelse for å innføre ordningen med kvalifiseringsprogram og – stønad har vært å legge til rette for at kommunene i langt større grad enn i dag skal kunne ha tilgjengelig egnede tilbud til målgruppen og dermed også skal kunne stille vilkår om aktivitet. Helse- og omsorgsdepartementet mener at dette kan gjøres ved å lovfeste en klar plikt for etaten til å samarbeide med kommunen på dette området, og til å sørge for tilgang til arbeidsmarkedstiltak for de deltakerne i kvalifiseringsprogrammet som NAV-kontoret finner har behov og er kvalifisert til dette. Vi viser også til arbeids- og velferdsforvaltningslovens § 8 om gjensidig bistand mellom Arbeids- og velferds​etat​en og sosialtjenesten.
Individuell plan

Bestemmelsen om at deltakere i kvalifiseringsprogram skal ha individuell plan er ikke er i samsvar med gjeldende bestemmelser om individuell plan etter helselovgivningen og sosialtjenesteloven. Bestemmelsen bør utgå, eller endres slik:
”Deltakere i kvalifiseringsprogram har rett til individuell plan, jf. § 4-3a.” 
Det er avgjørende for en slik prosess at planen er frivillig, og oppfattes som ”min egen plan” av brukeren. Dette er et sentralt premiss for en vellykket plan, og for at den skal bli noe annet enn mer begrensede behandlingsplaner eller lignende individuelle opp​følgingsplaner. Det vil være svært uheldig om en nå innfører en ny type overordnet individuell plan i sosial- og helselovgivningen. Den vil også være vanskelig å samordne med individuell plan etter helse- og sosiallovgivningen for øvrig, som er basert på sam​arbeid mellom tjenesteyter og – mottaker. Vi viser også til at det er en sentral målset​ting i AVI-meldingen om at det ikke skal skapes nye grensesnitt eller gråsoner i arbeids- og velferdsforvaltningen. 
Oppholdskommunens ansvar – botid og refusjonsadgang

Helse- og omsorgsdepartementet forstår behovet for å avgrense ordningen noe i en oppstartsfase, men vi vil påpeke at forslaget om botid kan virke mot de rehabiliterings​hensyn som er drøftet og lagt til grunn i Stortingsmelding nr. 9 (2006-2007) punkt 13.6.3. (s. 224-225). 
Forslaget er avgrenset til å gjelde opptrappingsperioden inntil NAV-kontorene er ut​bygd og har derfor begrenset betydning. Likevel vil et slikt krav svekke innholdet i rettigheten i opptrappingsperioden. Rettigheten foreslås basert på svært skjønnmessige kriterier, og et botidskrav vil ytterligere svekke rettigheten. Etter Helse- og omsorgsde​partementets vurdering er en slik absolutt bestemmelse ikke nødvendig gitt de skjønns​messige vurderingene som må legges til grunn ved eventuell tildeling av kvalifi​serings​pro​gram. Subsidiært bør kravet til botid gjøres vesentlig kortere.
Det er videre en intensjon i St. meld nr.9 (2006-2007) at ordningen med kvali​fiserings​program og kvalifiseringsstønad skal praktiseres på en enhetlig måte i hele landet. Det heter bl.a. at ”lovbestemmelsene om kvalifiseringsprogrammet kan videre utformes med sikte på å redusere mulige geografiske forskjeller i tilbudene”. 
Vi mener at det bør tydeliggjøres at ordningen og målgruppen er av en slik art at geo​grafiske ulikheter vil måtte påregnes. Det vil gjelde:
        hvem og hvor mange som vil få ordningen 
        innholdet i kvalifiseringsprogramtilbudene
        muligheten for helhetlig og tett samhandling mellom ulike aktører som bidrar i programmet.
Ulikheter vil forsterkes fram til 2010 fordi kommuner som ikke har etablert NAV-kontor, ikke kan delta.
 

Fra 2010 vil geografiske ulikheter bli en konsekvens av at 
· ordningen skal finansieres gjennom kommunerammen 

· enkeltvedtak som gir rett til program, bestemmelse av innhold i program og rett til stønad, vil måtte bygge på stor grad av skjønn 

· det vil variere hvor stor del av kommunale tjenester utover den obligatoriske delen som legges inn i det enkelte NAV-kontor. 
Økonomiske og administrative konsekvenser

Siden innføringen av kvalifiseringsprogrammet skal skje gradvis i takt med opprettelse av NAV-kontorer i kommunene frem mot 2010, mener Helse- og omsorgsdepartementet det er positivt og nødvendig at KS trekkes med i det løpende konsekvensutredningsar​beidet. 
Konklusjonen mht. konsekvensene for fylkesmannen som klageorgan kan diskuteres. En merbelastning for embetene kan ikke utelukkes selv om en bare er i innføringsfasen av bestemmelsene. Dels er det behov for veiledning både overfor kommuner og bruk​ere, dels er det en risiko for spørsmål og klager der brukere ikke mottar tilbud som følge av den gradvise utbyggingen av tilbudet. Etter vårt syn bør det tas høyde for dette i fremstillingen av de økonomiske og administrative konsekvensene.
Med vennlig hilsen
Jon Georg Lund e.f.
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