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1 Innledning

1.1 Problemstilling

Hovedspersmalet mitt for denne oppgaven er hvilken betydning minstestandarden og
forsvarlighetskravet har for tildeling og utmaling av sosial stenad. I forlengelsen av dette
spearsmaélet vil jeg vurdere om kravene til forsvarlighet og minstestandard stiller ytterligere
ikke-okonomiske plikter til sosialkontoret nar det ytes stonad, og om disse pliktene ber

innfris gjennom tilbud eller vilkar til stenaden.

Det forste spersmalet er hva som egentlig er innholdet i begrepene forsvarlighet og
minstestandard, generelt og spesielt pad sosialrettens omrade. Dernest seker jeg a avdekke
forholdet mellom de to begrepene.

Sosial stenad er en ytelse fra kommune til klient med hjemmel i lov om sosiale tjenester i
arbeids og velferdsforvaltningen av 18. desember 2009 nr. 131 § 18, heretter stnavl.
Bestemmelsen er en rettighet klienten har krav pa dersom han eller hun oppfyller vilkérene
og stenadsutbetalingen ligger til det kommunale ansvaret.

Selv om sosial stenad er en rettighet vil det vaere et betydelig tolkningsrom pé vilkérsiden.
Spersmalet er da hvor stort dette tolkningsrommet, og om forsvarlighetskravet begrenser
det pa noen mate. Og pa den andre siden, utmalingsskjennet er heller ikke helt fritt. Lovens
ordlyd og formalsbestemmelsen innskrenker skjonnsadgangen. Spersmélet blir hvorvidt

kravet til forsvarlighet og minstestandarden ogsé begrenser kommunens skjennsadgang.

Forsvarlighetskravet er na lovfestet i stnavl. § 4, men det nermere innholdet i begrepet er
uklart. Spersmalet er om kravet til forsvarlighet innskrenker det kommunale
handlingsrommet. Minstestandarden er et ulovfestet krav til ytelsen av sosiale tjenester. Det
folger av rettspraksis, forarbeider og retningslinjer at en sosial ytelse skal tilfredsstille visse
minstekrav til ytelsens kvalitet og kvantitet. Spersmalet her er hvilke foringer og
begrensninger minstestandarden legger pa kommunens sosialhjelp. Et annet viktig

spersmal for oppgaven er forholdet mellom forsvarlighetskravet og minstestandarden.



Det neste sporsmalet er om kravet til forsvarlig tjenesteyting og saksbehandling i seg selv
kan innebere at sosial kontoret er pliktig til & iverksette andre tiltak nar det sokes om sosial
stonad. Dette vil vere et sparsmél om formalene 1 kombinasjon med kravet til forsvarlighet
tilsier at sosialkontoret har en plikt til & vurdere andre tiltak, som gjeldsradgiving,
arbeidstilbud osv.

Siste tema for oppgaven er adgangen til & stille vilkar til ytelsen. Det forste spersmalet for
dette temaet vil vaere hvilken betydning det har for vilkérsadgangen at sosial stenad er en
rettighet. Det neste sporsmilet er hvilken betydning forsvarlighetskravet og

minstestandarden har for vilkarsadgangen.

1.2 Bakgrunn for valg av emne

Det er en motsetningen mellom statens idealmalsetting om et rettferdig velferdssamfunn
basert pa rettigheter og prinsippet om kommunal selvstendighet. Selv om sosialtjenesten er
tillagt kommunens ansvarsomrade, legger lovgiver, hoyesterett og departement foringer pa
rettsanvendelsen i kommunen. Sosial stenad er en rettighet men kommunen er tillagt et
betydelig tolkningsrom béde pa vilkdrssiden og pd utmélingssiden. Begrepene forsvarlighet
og minstestandard er uttrykk som alle jurister har hert men det er uklart hva det egentlige

innholdet i disse er og hvordan de faktisk gjeor seg gjeldende i rettslig sammenheng.

Utviklingen av trygdeordningene etter 1945 skapte grunnlaget for var moderne velferdsstat.
Flere grupper ble innlemmet i ordningene og man ensket et trygdenivd som var sa hoyt at
man ikke matte soke fattigvesenet om hjelp. Samtidig ble det vedgatt at det 1 tillegg til
trygdesystemet var behov for et mer skjennspreget hjelpeapparat og stenadstilbud for de
som falt utenfor trygdeordningene. Hjelpeformen skulle vere sosialhjelp og skulle ligge
under kommunens ansvarsomrade. Dette ble fremmet i en innstilling fra Sosialkomitéen 1
1953. Det skulle ikke vere en rettighet 1 sivilrettslig forstand, men komiteen fant ikke noe 1

veien for 4 betegne det "som er rett pd samme mate som en trygderett”.! Det var det

! Sosialkomitéens innstilling 1953 s.16



politiske og ekonomiske klimaet i Norge som gav grobunn for Sosialkomitéens innstilling,
men ogsa internasjonale politiske stromninger var viktige. Flere steder i innstillingen
henvises det direkte til “Philadelphia-deklarasjonen” fra 1944.> 1 det sosial-politiske
prinsipprogrammet om inntektssikring under ”Almenne prinsipper” i pkt. 3 og 4 stér det at
”Dekning av behov som ikke er med i tvungen sosialtrygd ber skje gjennom sosialhjelp”,
og videre at visse grupper av personer...ber ha rett til stonad av rimelig storrelse etter en
bestemt skala. I tillegg burdet det “ordnes med sosial hjelp som svarer til behovet i
vedkommende tilfelle for andre personer som trenger det.” Siden den gang har utviklingen
av sosialhjelp forst og fremst gatt en vei, fremover. Det samme har den ekonomiske
veksten og borgernes generelle velferd. Et velferdssamfunn er avhengig av store inntekter
for & kunne opprettholde tilbudet. For meg var det interessant & sgke & avklare hvordan

velferdsidealet kan opprettholdes og fremmes ogsé i tider med trangere kommunegkonomi.

De siste drene har det pagatt en diskusjon om rettsliggjoringen av politikken, en av
pastandene er at en okt rettighetslovgivning begrenser politikernes handlefrihet, og dermed
ogsé demokratiets. For denne oppgaven er det maktutredningenes’ bruk av begrepet for &
forklare en maktforskyvning vekk fra de folkevalgte organer som er interessant. Den ene
utredningens flertall fra 2003 hevdet at rettighetslovgivningen begrenser det politiske
handlerommet, og en utstrakt rammelovgivning skyver makt fra stortinget til forvaltningen.
I utredningen fra 2005 mener flertallet av det foregér en maktforskyvning ogsa fra de
folkevalgte til de rettslige institusjoner, og at dette innebarer en utvisking av forholdet
mellom lovgivning og lovtolking. Sosial stenad er en velferdsrettighet som forvaltes av
kommunene. I den siste maktutredningen fra 2003 er synspunktet at kommunene er blitt

mer administrative instanser enn politiske akterer. En velferdslovgivning med et stadig

? Declaration concerning the Aims and Purposes of the International Labour Organisation,
adopted at the 26th session of the ILO, Philadelphia, 10 May 1944
? Sosialkomitéens innstilling 1953 5.16

4 NOU 2003: 19, NOU 2005: 3



sterkere rettighetspreg og en “stadig sterkere begrensning av lokal autonomi gjennom mer
standardiserte krav til kommunene” har svekket innholdet i kommunalt selvstyre.” I en
stortingsmelding fra regjeringen uttales ensker om & oke kommunenes handlingsrom,’
samtidig har vi uttalelser fra sivilombudsmannen som kan tyde pé at ett for lavt og ulikt
stonadsnivd i kommunene vil kunne vere i strid med FN-konvensjonen om gkonomiske,

politiske og sosial rettigheter.’

Et annet syn pa debatten mellom stat og kommune er at kommunene har for stort spillerom
med hensyn til utmélingen av den sosiale stenaden.® En manglende lovfestet minstenorm
gir kommunen for vidt skjenn i den konkrete individuelle behandlingen. Sammen med den
begrensning som ligger i klageadgangen kan dette innebaere en svekkelse av rettigheten og

prinsippenes betydning.

Det stilles store krav til vare velferdsordninger, innhold og kvalitet skal tilfredsstille de
forestillinger vi som samfunn har. Geografiske ulikheter i tjenestetilbudet er det liten aksept
for fra borgerne. Likhet er mer enn bare likebehandling, det er et velferdsstatlig
fordelingsideal.” Minstestandarden og kravet til forsvarlighet kan innebaere en begrensning
i den lokale autonomien. Dette er forhold som presser vilkdrene for det kommunale
selvstyret.'” P4 den andre siden kan den begrensede provingsretten og den individuelle
behovsprevingen av sosial stenad kunne sees pd som en utvidelse av handlingsrommet som

er begrenset av rettighetslovgivningen, forsvarlighetskravet og minstestandarden.

>NOU 2003: 19 pkt. 5.2

® St.meld. nr. 64 (2003—2004)

7 Sak 2008 41

¥ Bernt (2000); Sevig (2006)

? Boe (1989)

10 St.meld. nr. 17 (2004-2005) pkt 4.3.2.2



1.3 Metoden og rettskildene

Det tas utgangspunkt i den tradisjonelle rettsdogmatiske rettskildeleere, men med noen
nyanser ved bruk av metoden péd sosialrettens omrade. Debatten om et polycentrisk
rettskildebilde og normpluralisme vil vaere med pad & belyse noen av de spersmal som

oppgaven reiser.

Vi kan snakke om et skille mellom gjeldende rett og fungerende rett.'' En ting er & fastsla
hva som er gjeldende rett pad omradet, altsa hva som er den korrekte rettslige losningen. En
annen er hvordan retten blir anvendt i praksis hos forvaltningsorganene, den fungerende
retten. Jeg onsker 4 beskrive hvordan den fungerende retten kan bli den gjeldende retten,
gijennom en lang og fast forvaltningspraksis og manglende rettslig overpreving og

begrenset lovgivningsmyndighet.

Det alminnelige utgangspunkt er at det er de rettslige normene som er enerddende som
grunnlag for rettsanvendelsen. Heilund finner det derimot mer riktig & betegne
rettsanvendelsen som normpluralistisk der andre normer enn de rettslige far betydning for
den konkrete tolkning. @konomiske og politiske normer er sa sterke at de kan sette til side
de rettslige. Dessuten vil rettslige normer ofte vise til skonomiske og politiske hensyn. En
sosial rettslaere mé ta hoyde for en slik fragmentering og normpluralisme.'? Henrik Zahle
satte i gang en polycentridebatt med sin artikkel om temaet i 1986."° Hans syn var i
utgangspunktet ment for rettskildeleren generelt, men dens utforming har forst og fremst
interesse pa omrddet for offentlig rett. Hovedpastanden hans er at utviklingen gar i retning
av en myndighetsspesifikk rettskildeleere. Med det mente han at der finnes rettskilder som
er bindende for noen rettsanvendere men ikke andre. Et eksempel fra denne oppgaven er

betydningen ved bruk av administrative uttalelser som rettskilde. Selv om praksisen ikke

' Robberstad (2000)
2 Hgilund (2006) s.17
13 Zahle (1986)



vil vaere bindende eller ha noe sarlig vekt for domstolene, vil den vare bindende for
saksbehandleren pa sosialkontoret. Og etterarbeider kan veare bindende for departementene
men ikke for kommunene,'* mens lokale retningslinjer kan vare bindende for
kommunalforvaltningen men ikke for domstolene eller departementene. Boe er enig med
Zahle og hevder at forvaltningsretten har utviklet seg pd dette grunnlag gjennom en
lovgivning som gir bredere betingelser og mer bruk av fullmaktslover som gir adgang til

skjonnsutevelse.'

Kristian Andenas er av den oppfatning at en tradisjonell bruk av den juridiske metode er
lite brukbar pd de fleste felter innen sosialretten, i det den ikke er tilpasset de faktiske
forhold eller materielle muligheter. Han argumenterer for en normativ utforming av
rettskildelaeren, siden avgjerelser i stor utstrekning blir tatt av ikke-jurister og at den
deskriptive rettskildelaeren “tenderer til & fungere for servilt i forhold til praksis”.'® Med en
normativ tiln@rming menes hvordan rettskildene ber brukes, i motsetning til den
deskriptive som beskriver hvordan rettskildene blir brukt av dommeren. For Andenzs skal
sosialretten fungere for flere formél og “en sentral oppgave er a relatere regelverket til den
virkelighet det skal regulere”. En deskriptiv rettskildebruk forutsetter en viss tilgang til
domstolsavgjerelser for & finne ut hvordan retten ville lost spersmalet. P& sosialrettens
omrade er det begrenset med rettspraksis og et slikt utgangspunkt ville blitt kunstig.'’
Hoilund ser det som at den generelle rettsleere kun viser til generelle og overordnede trekk
ved sosialretten, og at det derfor er behov for en metode som helt konkret retter seg mot det
sosialrettslige arbeidet.'® Rettsomradet kjennetegnes ved at det i overveiende grad er ikke-

jurister som skal bruke rettskildene i forste instans. Det kan da stilles spersmal om deres

¥ Revsbech (1991)

5 Boe (1993)

' Andenzs (2006) s. 46
'7 Andenzs (2006) s. 48
'® Hgilund (2006) s.15



metodebruk skiller seg fra klageorganenes, domstolens og teoriens. Hegilunds skisse av en
sosialrettslig rettsanvendelse tar sikte pd eke kvaliteten av rettskildebruken som skal gagne
borgere og samfunn. For denne oppgaven vil det ha mindre betydning a klassifisere
rettskildebruken som normativ eller deskriptiv. Det viktige vil vere at er det grunn til & tro
at saksbehandlerne péd sosialkontoret forst og fremst forholder seg til det utmeislede
regelverket som er gitt av Arbeids- og velferdsdirektoratet i Hovedrundskriv nr. 35 og

deres egen kommunale praksis.

Boe hevder at det er riktig at rettsanvendere har en ulik tilnerming til den juridiske metode.
En administrativ juridisk saksbehandler har andre oppgaver og siktemal enn domstolenes.'’
Samtidig er Andenas og Boe klare pa at ikke alle rettskildeforskjeller er holdbare.*” Det er
1 utgangspunktet bare nyansene i rettskildebruken polycentridebatten dreier seg om, hva

som er holdbar rettskildebruk er i all hovedsak lik for alle rettsanvendere.

1.3.1 Lovgivning

Loven vil for alle formdl vere den viktigste rettskildefaktoren i velferdsretten. Den veier
tungt bade for saksbehandlerens metode og departementets.

Sentralt 1 rettskildebildet for denne oppgaven stdr Lov om sosiale tjenester i NAV av 18.
Januar nr. 131.

Lov 10. februar 1967 om behandlingsméten i forvaltningssaker(forvaltningsloven) og Lov
om kommunale helse-og omsorgstjenester m.m. (helse- og omsorgstjenesteloven) av

24 juni nr. 2011 nr. 30 heretter hotjl. er ogsa av relevans for oppgaven.

¥ Boe (1993)
2 Boe (2012) s. 31



1.3.2 Forarbeider

Lov om sosiale tjenester i Navs forarbeider, tidligere sosialtjenestelovs forarbeider og
forarbeidene til lov om sosial omsorg der den nyere lovgivning er en viderefering etter
denne vil vere de viktigste forarbeidene for oppgaven. Forarbeidene til lov om helse-og
omsorgstjenester 1 kommunen vil ogsd bli anvendt for & fastlegge innholdet i

forsvarlighetskravet.

Hvilken vekt forarbeidene skal ha kan ikke besvares generelt. Ut fra Eckhoffs tradisjonelle
leere vil forarbeidene ha betydning som tolkningsfaktor slik at rettsanvenderen til en viss
grad ber fole seg bundet av de anvisninger som forarbeidene gir.*' Forarbeidene gir uttrykk
for lovgivers intensjoner og sier gjerne noe om hvilke hensyn som ligger bak de enkelte
bestemmelsene. Ikke alt som sies eller er forutsatt i forarbeidene ber tillegges like stor vekt.
Dette mé vurderes ut fra hvor klar uttalelsen er og hvor grundig overveiet den virker. For
denne oppgaven vil uttalelser om gjeldende rett vare av betydning fordi det er forarbeider
til lover som videreforer den tidligere rettstilstand. Vekten pd disse uttalelsen ber etter
Eckhoffs syn ikke tillegges storre vekt en juridisk litteratur. I tillegg kommer vurderingen
av hvem som har skrevet de og hvorfor det er tatt med i dokumentet.”* Pa sosialrettens
omréde er forarbeidene ofte preget av & vaere mindre juridiske enn pa andre omrader.

Det er hevdet, av Kjonstad og Andenas, at forarbeidene pd sosialrettens omride er av
mindre verdi som rettskildefaktor.> De er knappe pa de juridiske sporsmél som kan oppsta
i tolkningsprosessen, men de inneholder ofte uttalelser om politiske, ekonomiske og
administrative spersmél som vil kunne vere av betydning som tolkningsfaktorer for de

andre rettskildefaktorene.

2l Eckhoff (2001) 5.73
2 e,

» Kjenstad (1997)



Hvorvidt saksbehandleren hos sosialtjenesten anvender forarbeidene i sin juridiske metode
finnes det ingen tall p4. Men rundskrivene fra departementet og direktorat er det grunn til &
tro er meget influert av forarbeidene.** For den enkelte saksbehandler er det grunn til 4 tro
at de legger stor vekt pad innholdet i de aktuelle rundskriv direkte uten & avveie disse opp
mot de originale forarbeidene. Dette betyr ikke at saksbehandleren nedvendigvis foretar en

feil rettskildeanvendelse.

1.3.3 Rettspraksis

Rettspraksis av direkte betydning for det rettslige bildet til dette temaet er Fusa-dommen,
Rt. 1990 s. 874. Andenas hevder at rettspraksis spiller en uvesentlig rolle pa sosialrettens
omrdde, men for denne oppgavens stilling vil den nevnte dommen ha betydning som

selvstendig rettskildefaktor og tolkningsfaktor.

1.3.4 Etterarbeider

Departementet utgir mange uttalelser om hvordan bestemmelser skal eller ber tolkes. Noen
av disse kategoriseres som etterarbeider, de klargjer innholdet etter at loven er vedtatt i
Stortinget. Felles for denne kategorien er at de ofte inneholder politiske signaler og blir
utgitt i form av stortingsmeldinger og andre offentlige dokumenter.

Néar det kommer til etterarbeider vil disse ofte vaere ute etter & klarlegge innholdet i loven
etter at den er vedtatt. Kjonstads syn pé disse etterarbeidene er at de ikke ber “tillegges
storre vekt enn ethvert annet utsagn om hvordan en lov skal tolkes. Det blir som juridisk
litteratur som ma vurderes ut fra hvor dypt forfatteren gar inn i problemene og hvor
tungtveiende argumentasjonen er.” Og etterarbeider ber ikke kunne innskrenke borgernes
rettigheter.” Boe p sin side argumenterer for at ikke bare har etterarbeidene relevans, men

at de unntaksvis ogsa skal vektlegges tungt. Han hevder at Fusadommen er et prejudikat for

** Eckhoff (2001) s. 78
* Kjenstad (2008) s.
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etterarbeidenes relevans.”® Kjenstad og Syse velger & heller se dommen som en indikator
pé at leeren om “etterarbeider” er i ferd med & vinne innpass i Hoyesterett.”” Hoyesterett
vektla ogsa etterarbeider i Fusadommen og i Rt. 1991 s.74, men det finnes og tegn pé at
etterarbeider ikke kan ansees som en vektig rettskildefaktor i Rt. 1998 s. 915 og Rt. 2007 s.
561. Men Boe hevder likevel at de har juridisk betydning som rettskildefaktor og som
rettslige signal til forvaltningens skjennsutevelse. Ogsd her kommer hans polycentriske
syn tilkjenne. Lovens etterarbeider vil jevnt over kunne veie tyngre for forvaltningen enn
for domstolene, og det samme gjelder andre “myke rettskildefaktorer som uttalelser fra
sivilombudsmannen og lovavdelingen.” Pa omrader med rettskildened” vil etterarbeidene

kunne f2 stor tolkningsbetydning.”

1.3.5 Administrative uttalelser

Administrative uttalelser gir mulighet for overordnede forvaltningsorgan mulighet til &
pavirke underordnedes rettsanvendelse. De kan i1 rundskriv gi direktiver og retningslinjer
om forstdelsen av lovbestemmelser og hvilke hensyn det skal legges vekt pa i
skjonnsmessige avgjorelser.”® P4 sosialtjenestenes omrdde har ikke departement eller
direktorat direkte instruksjonsadgang, men rundskriv kan vare en form for veiledning til
kommunene som gir departementets eller direktoratets oppfatning av innholdet i de enkelte
bestemmelsene og forklarende utdypinger. Veiledningene er et uformelt styringsverktey,
som ikke er knyttet til en fast saksbehandling. I motsetning til instrukser og
fullmakstrammer setter de ikke kompetanseskranker og pliktregler pa spissen.’’ Pa den

méten skal styringen bli mer effektiv og skaper en enhetlig praksis. Statens retningslinjer

* Boe (1993)

" Kjenstad (2012) s. 95
¥ Boe (2012) s. 29

* Boe (1993)

3 Eckhoff (2001) 5.227
1 Boe (1991)
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for utmaling av sosial stenad’” er en slik veiledning. Den er med pa & bestemme hva som er
forsvarlig forvaltningsskjenn, og selv om den ikke er rettslig bindende, vil den ha
rettskildemessig relevans 1 tolkningen av forsvarligheten. Hovedrundskriv nr. 35 fra
Arbeids-og velferdsdirektoratet, heretter rundskrivet, er en veiledning til kommunene for
de oppgaver de er tillagt. Rundskrivet er ikke en instruks, for direktoratet har ikke
instruksjonsadgang ovenfor kommunene for de oppgaver som ligger under deres
ansvarsomrade etter loven. Problemet her ligger i organiseringen av NAV-kontorene som
bade statlig og kommunalt. Departementet har instruksjonsadgang for den delen av NAV-
kontoret som er statlig, men ikke sosialtjenesten som er kommunal.

Et rundskriv er ikke en autorativ rettskildefaktor. Deres vekt vil variere med
omstendighetene.” Sa lenge departementet eller direktoratet er lojal i sin lovtolkning og gir
avklarende anvisninger pa problemforstdelsen er det grunn til 4 legge vekt pa deres
synspunkter.”® Det er ogsd etter rettspraksis adgang til & tillegge et rundskriv
rettskildemessig vekt nar uttalelsen gir uttrykk for en fast, langvarig og utbredt praksis.

Dette ble ogsa illustrert i Fusa-dommen. ™

1.3.6 Forvaltningspraksis

Pé& sosialrettens omrdde finnes det en rikholdig forvaltningspraksis, men den er ofte
vanskelig tilgjengelig. Allment kan vi si at denne praksisen er en relevant og tillatt
rettskildefaktor men at den har svert liten rettskildemessig vekt.’® Ogsd her vil vekten
kunne nyanseres ut fra hvem rettsanvenderen er. En sosialarbeider vil kunne fole seg mer

bundet av praksis enn domstolene.’” Verdien av praksisen vil avhenge av flere ting. Det vil
p p g g

32 A-16/2006

3 Boe (1991)

** Andenzas (2003) s. 204
Rt 1990 874 (s. 887)

3% Eckhoff (2001); Boe (2012)
37 Eckhoff (2001) s. 233
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ofte veere kvalitative mangler ved forvaltningspraksis som kan gjer den mindre vektig som
rettskildefaktor. Dette poenget er spesielt viktig pd sosialrettens omrade. Kommunalt
selvstyre forer til uensartet praksis, ikke-jurister treffer mange av avgjerelsene og i tillegg
er den vanskelig tilgjengelig. Dette kan tale for at rettsvitenskapen skal vere tilbakeholdene
med 4 tillegge forvaltningspraksis vekt ved begrunnelse for gjeldende rett.’® Rettspraksis
har tillagt forvaltningspraksis betydning der den er uttrykk for en fast, langvarig og utbredt
praksis. Domstolene ber dog vere forsiktige med a bygge for mye pa praksis. "Fungerer
presedenser som betydningsfull rettskildefaktor for forvaltningen, betyr ikke det at
domstolene ma gjere knefall for forvaltningens tolkninger”, sier Boe.” Prinsippet om
kommunal styringsfrihet kan derimot ikke avskjare overordnet forvaltningspraksis som en
relevant rettskilde. I Rontgeninstitutt-dommen Rt. 1997 s. 527 drefter Hoyesterett forholdet
mellom kommunal handlingsfrihet og overordnet myndighets praksis. De kom til at
prinsippet om det kommunale selvstyret ikke hindrer at statlige myndigheters praksis pa

vanlig vis ma komme inn som en rettskildefaktor.”*

Siden oppgaven tar sikte pd & avdekke ogsa den fungerende retten vil kunnskap om
hvordan reglene faktisk blir brukt ha betydning. Forvaltningspraksis vil veare den
fungerende retten. Det er lite som er gjort i & avdekke hvordan rettskildebruken er pa
sosialkontorene, men det har vert foretatt undersekelser pa rettskildebruken i trygdeetaten
og 1 ligningsforvaltningen. 1 1973 gjorde Jon Bing en undersokelse om saksbehandlernes
rettskildebruk. Funnet var at rundskrivet fra Rikstrygdeverket var den viktigste rettskilden
for de lokale trygdekontorene. Lignende funn ble avdekket hos ligningsforvaltningens bruk
av Lignings-ABC.*' Dette forer til en ensartet praksis pa store og kompliserte regelverk,

men begge eksemplene er tatt fra forvaltningsomrader med sterk statlig styring. I tillegg

% Andenzs (2003) s. 52
¥ Boe (2012) s. 265
YORt 1997 527 (5.533)
! Eckhoff (2001) s. 229
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dreier rundskrivene seg forst og fremst om lovtolkning og mindre om skjennsanvendelse.
Saksbehandlerne bygger vedtakene sine pa tolkningsresultater som etatens sentrale ledelse
forsyner dem med. Sosialtjenesten derimot er ikke underlagt en slik sterk statlig styring og
lovgivningen inneholder en skjeonnsadgang som er tillagt kommunen. Likevel vil det vere
grunn til & tro at rundskrivene er utstrakt brukt ogsé av de kommunale sosialkontorene, og

at de til en viss grad gir uttrykk for praksisen.

Kommunale retningslinjer og praksis vil ikke vere bindende for saksbehandleren. De kan
kun vere veiledende jf. prinsippet om individuell behandling® og de ma ikke ligge under
den minstestandard man kan lese ut av loven. Men kommunens saksbehandler vil nok ofte
fole seg bundet av de kommunale retningslinjene, og derfor kan det sies at de har en
normativ rettskildeverdi, men at denne er svak i forhold til de andre faktorene. Dette er 1

trdd med polycentrilaren til Zahle og Boe.

1.3.7 Sedvanerett

Av de sedvanerettslige reglene er det forst og fremst legalitetsprinsippet som har betydning
som tolkningsfaktor av lovteksten. Prinsippet er et kjernepunkt i den styringen som
stortinget har over forvaltningen og i den beskyttelse av borgernes rettsstilling som
domstolene utover.” Prinsippet trekker grenser for hva offentlige myndigheter kan
bestemme uten & bruke lovsformen.** Dessuten gjelder legalitetsprinsippet ogsé for statens
myndighet over kommunene. Dersom staten skal tillegge ytterligere plikter pd kommunen

m4 dette skje 1 lovs form.

*2 Sosial stenad er en skjonnsmessig ytelse og alle soknader skal behandles individuellt;
Kjenstad (2012) s. 433

* Graver (2007) s. 69

* Boe (2012) s. 60
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De ulovfestede forvaltningsprinsippene gjelder ogsd pad sosialrettens omrade. Mange
teoretikere bruker forsvarlighetskravet som et slikt ulovfestet prinsipp.*> Da forst og fremst
knyttet til saksbehandlingen, som alltid skal vere forsvarlig uavhengig av hvilke regler som

kommer til anvendelse pa omradet.

1.3.8 Rettsoppfatninger og juridisk teori

Oppgavens tema er lite direkte behandlet i1 juridisk teori. Kravet til forsvarlighet og
minstestandarden er utforlig behandlet av teorien péd helserettens omrade, men det sies lite
eller ingenting om det i sammenheng med ekonomisk stenad etter stnavl. Det teorien har
gjort er & vurdere sammenhengen mellom ansvarsfordelingen mellom kommune og stat, og
sikringen av rettigheten sosial stenad. Jeg vil bruke dette til & belyse hvordan kravet til
forsvarlighet og minstestandard kan begrense skjennsadgangen til kommunen.

Den allmenne rettsoppfatning om rettstilstanden vil bli tillagt liten vekt, men
rettsoppfatninger som er grundig behandlet i juridisk teori far en viss vekt. Autoriteten til
forfatteren og i1 hvilken grad de gir et palitelig uttrykk for gjeldende rett vil bli avgjerende.
Den juridiske teori har et rimelig godt dekningsomride av retten til sosial stenad og
sosialretten generelt, men det mé foretas en kvalitativ vurdering om hvorvidt den aktuelle
litteraturen gir et korrekt bilde av rettsstillingen. For denne oppgavens tema vil jeg benytte

meg av flere forfatteres behandling av emnet.

1.3.9 Formalsbetraktninger og reelle hensyn

Formalsbetraktninger og reelle hensyn kan supplere rettskildefaktorene der de gir liten
veiledning til lesningen. Betraktningene ma veare legitime og rettferdige, og det ber nok
vare konsensus om dem i den juridiske kulturen. Det viktigste hensynet for oppgaven vil
vere hensynet til & kunne realisere lovens formal. Dette er betraktinger som

saksbehandleren mé foreta bade ved tildeling og utmaling av sosial stenad. Ogsa hensyn til

* Graver (2007) s.79; Frihagens forvaltningsrett (2003) s.117
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likhet mellom borgerne har betydning for vurderingen av hvor vid skjennsadgangen til
kommunen skal vere.

Oppgaven vil vise at ogsd interesseavveininger kan vaere likesd avgjerende. Forholdet
mellom kommunalt selvstyre og sikring av likebehandling for alle, er interesser lovgiver
har forsekt avveid gjennom lovgivningen og som vil vare legitime betraktninger i
tolkningen. Spersmélet er om det at lovgiver har foretatt interesseavveiningen 1 loven, vil
begrense muligheten for interesseavveininger pa mer generelt grunnlag. Ogsé nér vi bruker
formalsbetraktninger i tolkningen vil det kunne komme inn en interesseavveining mellom
de ulike formal. Formalsbetraktningene kan ta sitt utgangspunkt i loven, eller de kan leses

ut fra denne og dens bakgrunn.

1.4 Avgrensning

Oppgaven avgrenses mot de internasjonale rettskildene. @SKs artikkel 9 og 11 kan ha
betydning for nivdet pd den sosiale stonaden. Det er kommet uttalelser fra
Sivilombudsmannen som tyder pa dette, men det har ikke vert plass til & behandle dette i
oppgaven. Det avgrenses ogsa mot stenad etter stnavl. § 19, bestemmelsen er ingen
rettighet og er utenfor oppgavens kjerneomrade. Videre avgrenses det mot klage og rettslig

overprgving.

1.5 Videre fremstilling

Jeg skal forst foreta en rettslig vurdering av innholdet i forsvarlighetskravet og
minstestandarden. Videre vil jeg prove & avdekke likheter og ulikheter mellom de to
begrepene. Deretter vil jeg ga over til & konkretisere kravene ved a analysere retten til
okonomisk stenad og adgangen til & knytte vilkar. Avslutningsvis vil jeg sammenholde det

som er kommet frem i en konklusjon med mine egne rettspolitiske vurderinger.

15
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2 Forsvarlighetskravet og minstestandarden

2.1 Forsvarlighetskravet

Et krav om forsvarlig fremgangsmate eller handling vil etter vanlig sprékforstielse forstas
som at fremgangsmaten eller handlingen er gjennomtenkt og betryggende. Jeg vil na se pa

hva som er det rettslige innholdet i forsvarlighetskravet.

2.1.1 Den generelle forvaltningsrettens krav til forsvarlighet

I forarbeidene til forvaltningslovene er det uttalt at forsvarlighetskravet ligger til grunn for
kravene som stilles til saksbehandlingen i forvaltningen etter forvaltningsloven.*® Graver
og Frihagen behandler i sin forvaltningsrett forsvarlighetskravet forst og fremst som et krav
til forsvarlig saksbehandling. Graver ser pa kravet som en “ulovfestet rettsregel som

supplerer de lovfestede krav til saksbehandlingen...”.*’

Og Frihagen ser pa
forvaltningsloven som en kodifisering av det ulovfestede kravet til forsvarlig
saksbehandling.”® For Frihagen er kravet overordnet og pavirker tolkningen av de enkelte
bestemmelsene i1 loven. Det er sakstypen og den enkelte saks egenart som vil vare av
betydning for hvor strenge krav som stilles til saksbehandlingens forsvarlighet. Kravet er

en ulovfestet selvstendig rettsregel som kommer til anvendelse uavhengig av

forvaltningslovens regler.*’

% Ot.prp.nr. 38 (1964-1965) pkt. 1

" Graver (2007) s. 79

*® Frihagens forvaltningsrett (2003) s. 117
* Frihagens forvaltningsrett (2003) s. 119
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Graver pa sin side papeker at det ikke kan trekkes skarpe skiller mellom krav til
saksbehandling og krav til avgjerelsens innhold, men kravet har et ulikt innhold avhengig
av hvilken sammenheng det opptrer i. Det er fokuset pé individets stilling som er kjernen i
kravet.”’. For myndighetsutovelse overfor privatpersoner vil det stilles hoyere krav til
forsvarlighet, og kravet vil da ogsa ha betydning utover saksbehandlingen. Det avgjerende
er at kravet til forsvarlighet skal tilfredsstille hensynet til demokrati og styring og hensynet

til den individuelle rettsikkerhet.’!

Forarbeidenes uttalelser sammenholdt med Graver og Frihagens syn tyder pa at et krav til
forsvarlighet pd generelt forvaltningsrettslig grunnlag ferst og fremst forholder seg til
sakbehandlingsreglene, men at kravet ogsa vil ha en side til det materielle innholdet i en
avgjorelse avhengig av hvilket forvaltningsrettslig omrdde vi er inne i. For
myndighetsutovelse pd omrader der den individuelle rettssikkerheten bereres ma denne

veaere forsvarlig ogsa utover saksbehandlingen.

2.1.2 Innholdet i forsvarlighetskravet etter § 4 i stnavl.

Kommunens sosialtjenester innebaerer en myndighetsutovelse der det ma stilles ytterligere
krav om forsvarlighet. For lovfestingen var dette kravet innfortolket pad bakgrunn av
forarbeidene, lovens formal og rettspraksis. Det var departementets enske at kravet skulle
komme direkte til uttrykk i1 loven. Bakgrunnen var et enske om & klargjore kravene som
stilles til kommunens tjenester.”> Bestemmelsen i stnavl. § 4 lyder: “Tjenester som ytes
etter denne loven skal vere forsvarlige.” Ordlyden tyder pd at det er mer enn bare
saksbehandlingen som skal vare forsvarlig. Uttrykket “tjenester” kan knyttes til selve
sosialkontoret, vedtakene og til tjenester som en motsetning til pengeutbetalinger. At det er

“tjenester som ytes” kan tyde pa at det er det siste som stdr sentralt, men ser man pé lovens

>% Graver (2007) s. 80
> Graver (2007) 5.99
>2 Ot.prp. nr. 103 (2008-2009) pkt. 6.6.2.3
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formal og innhold vil en slik begrensning vare uhensiktsmessig. Spersmélet da er hvilke

sider av forvaltningens virksomhet kravet retter seg mot.

Etter forarbeidene™ til de nye lovene™ som var et resultat av samhandlingsreformen™, er
bestemmelsene om en forsvarlig tjenesteyting en stadfesting av gjeldende rett pd omrédet.
De skulle ikke tillegge kommunen ytterligere plikter. Bestemmelsene gjelder for alle
ytelser og vedtak etter lovene, og det er kommunen som har ansvaret for organiseringen og
ivaretakelsen av forsvarligheten. Etter forarbeidene til stnavl. skal tjenestene vere
tilgjengelige og inneholde et forsvarlig minsteniva som er i trdd med samfunnsutviklingen
og gjeldende normer pa fagfeltet. Forsvarligheten vil vaere en norm som ma tilpasses
velferdsutviklingen. I forarbeidene til hotjl. er kravet definert som ” en overordnet plikt til
systematisk styring av virksomhetene i1 helse- og omsorgstjenesten, plikter for utevende
personell om forsvarlig yrkesutevelse og et kvalitativt og kvantitativt krav til de tjenestene

9956

som ytes til den enkelte pasient eller bruker.””” Departementet slar fast at kravet er en

2"

rettslig standard som ” innebarer at innholdet bestemmes av normer utenfor loven(...)

Innholdet i1 forsvarlighetskravet endrer seg dermed ogsd i takt med utviklingen av

fagkunnskap og endringer i verdioppfatninger.”’

Dette vil vare kjernen i
forsvarlighetskravet og kan betegnes som god praksis. I rundskrivet til lov om sosiale
tjenester er forsvarlighetskravet ogsé betegnet som en rettslig standard. Det er en ”bindende
rettsregel som er dynamisk og endrer seg over tid.”>® Dette betyr at den generelle

velferdsutviklingen i samfunnet vil pédvirke innholdet i forsvarlighetskravet, og at den

>3 St.prp.nr.103 (2008-2009), Prop. 91 L (2010-2011)
>* stnavl. og hotjl.

> NOU 2004: 18, NOU 2005: 3

*% Prop. 91 L (2010-2011) pkt. 20

> Prop. 91 L (2010-2011) pkt. 20.5

>% Rundskrivet pkt.2.4.1
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sosiale stenaden skal tilpasses deretter.”” Verdioppfatningene vil variere med tiden, der
velferdstanken star sterkt vil utmalingen av sosial stenad kunne gjenspeile dette, og

omvendt.

Det er papekt i forarbeidene at det allerede var innfortolket at loven gir krav pé et forsvarlig
livsopphold dersom man har krav pa sosial stenad.” Det kan synes uklart om det var ment
at forsvarlighetskravet i § 4 ogsa skulle omfatte kravet til forsvarlig livsopphold. Senere i
dokumentet henviser de til retningslinjene for stenadsnivaet for et forsvarlig livsopphold
som en veiledning 1 oppfyllelsen av forsvarlighetskravet. Dette taler for at
forsvarlighetskravet ogsé omfatter skonomisk stenad, ikke bare ved saksbehandlingen men

ogsa ved utmalingen.

Det er gitt uttalelser om forsvarlighetskravet i ett nytt rundskriv, Hovednr. 35 utarbeidet
22.06.2012 av Arbeids- og velferdsdirektoratet, heretter betegnet som rundskrivet.
Rundskrivet erstatter alle tidligere tolkningsuttalelser og rundskriv om de sosiale tjenestene
som 14 til den tidligere sosialtjenesteloven. I rundskrivet beskrives det nermere innholdet i
bestemmelsen. Kravet om forsvarlighet stiller krav til tilgjengelighet, innhold og omfang
samt at tjenestene ytes i tide. Tilgjengeligheten knytter seg til at sosialkontoret méd vere i
stand til & motta og behandle seknader om gkonomisk stenad. Alle som henvender seg til
NAV-kontoret md fa sine interesser tilstrekkelig ivaretatt. Saksbehandleren ma ha
tilstrekkelig kunnskap og kompetanse, som ma brukes til 4 gi veiledning og informasjon
om sosial stenad. Videre ma hjelpebehovet identifiseres og det méd ytes bistand til
soknaden. Kravet til tilgjengelighet og omfang forutsetter for det forste en konkret og
individuell vurdering av den enkeltes behov i det individuelle tilfellet. Dette er kvalitative
krav ifelge rundskrivet, det gjelder et forsvarlighetskrav ogsé for det materielle innholdet 1

vedtaket. Omfang forbinder man forst og fremst til kvantitet, det samme gjelder utbetaling

> Ot.prp. nr. 103 (2008-2009) pkt.6.6.2.1
5 Ot.prp. nr. 103 (2008-2009) pkt. 1

19



20

av sosial stonad. Selv om det kan males i en pengesum, kan det knyttes til kvalitative
mélestokker. At det skal ytes i tide krever at NAV-kontoret mé behandle seknaden uten
ugrunnet opphold, og at de ma dekke hjelpebehovet frem til seknaden er avgjort. For

seknader om gkonomisk stenad er dette viktig.

For sosialtjenesten vil forsvarlighetskravet sammen med formélsbestemmelsen,
samfunnsutviklingen og gjeldende normer for godt sosialfaglig arbeid vere styrende for om
tjenesten er forsvarlig.®’ Kravet vil ogsi vaere med 4 sette en nedre grense for hva som er
akseptabelt for det regnes som uforsvarlig tjenesteyting.”> Dette gjelder i alle ledd av ved
tildeling og utmaling av ekonomisk stenad. Det kan ikke tilbys uforsvarlige tjenester,
kravet til forsvarlig livsopphold md vere oppfylt og vedtak kan ikke bygge pa en

uforsvarlig saksbehandling.

Det pépekes ogsd i det nye rundskrivet at det innebarer en “kontinuerlig bevegelse i
retning av best mulig kvalitet.” Best mulig kvalitet innebarer ikke at man skal yte s mye
som mulig, det mé foretas en lovlig vurdering ut fra de forutsetninger som er gitt. Det ma
foretas en individuell vurdering med sikte pa & fremme deltakelse i arbeidslivet og mestring
av eget liv gjennom selvforsergelse. Kommunen kan ikke bare betale ut masse midler uten
a foreta en vurdering av hva som kan motivere til arbeidsdeltakelse, dette er ikke i samsvar

med formalsbestemmelsen.

Forsvarlighetskravet er ogsd med pé & fastsette hvor grensen for det uforsvarlige ligger. Og

det vil vere brudd pd loven & tilby tjenester som ikke er forsvarlige, eller bygge

vurderinger og konklusjoner pa en uforsvarlig saksbehandling.”’

%! Rundskrivet pkt. 2.4.1
1.

S1c
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2.1.3 Oppsummering

Kravet til forsvarlige tjenester retter seg mot mange sider av kommunens virksomhet. For
det forste retter kravet seg mot den generelle saksbehandlingen, altsd kommunenes
organisering, plikten til systematisk styring og tjenestenes innhold. For det andre retter det
seg mot den individuelle saksbehandlingen. Dette vil jeg i det videre betegne som
forsvarlighetskravet i vid forstand. Det stiller krav til at alle sidene av kommunens ytelser
er forsvarlige. For det tredje vil kravet ogsa rette seg mot det materielle innholdet i
vedtaket, den materielle tjenesteytingen kan vere uforsvarlig. Dette vil jeg heretter betegne
som forsvarlighetskravet i snever forstand. Her vil forsvarlighetskravet vare styrende for

om selv tjenesteytingen ligger pa et lovlig niva.

Pa sosialrettens omrade md kravet til forsvarlighet ha en nar sammenheng med de
mélsettinger som formélsbestemmelsen legger til grunn. Og forsvarlighetskravet er en

rettslig standard som vil pavirkes og utvikles i takt med samfunnsutviklingen.

2.2 Minstestandarden

Innledningsvis kan minstestandarden defineres som et krav til at tjenestens omfang og
innhold ligger over et minimumsniva. Spersmélet her er todelt. For det forste er det et
spersmél om standarden innebzrer en styrking av rettigheten for individet. For det andre er

det et spersmal om minstestandarden begrenser kommunens tolkningsrom.

Sevig har beskrevet utviklingen av minstestandardkravet som en “spiral, der rettsregler,

domstolsavgjerelser og juridisk teori gjensidig har pavirket hverandre og hvor utviklingen i
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forste rekke har gétt i retning av & styrke borgernes rettigheter.””" Den rettskilden som

utvilsomt har sterst innflytelse pd denne spiralen er Fusa-dommen, Rt. 1990 s.874.

2.2.1 Fusa-dommen

Minstestandardbegrepet er som sagt sterkt knyttet til Fusa-dommen, Rt. 1990 s.874.
Hoyesterett kom til at tjenester som ytes ut fra de forliggende behov, mé inneholde en viss
“minstestandard”, uavhengig av kommunens ressurssituasjon. Dommen bidro til en
styrking av det kvalitative og kvantitative innholdet 1 rettigheter og banet vei mot en nytt
rettighets-og pliktbegrep.”” Selv om dommen omhandlet sykehjelp og hjemmepleie,

behandler Hoyesterett ogsé utviklingen pa sosiallovgivningens omréde generelt.

Graver hevder at det ikke er omstridt at analogibetraktninger forer til at prinsippet om en
minstestandard etter Fusadommen ma innfortolkes ogsa i andre lovbestemmelser innenfor
sektoren. Spesielt ma det gjelde lovbestemmelser som ma anses & & gi rettigheter av en sa
ubestemt karakter at forvaltningen har stor frihet med hensyn til & fastlegge deres
innhold.”® For meg star det rimelig klart at retten til sosial stenad er en slik rettighet. Selv
om en belopssum ikke er av ubestemt karakter, er det den individuelle og konkrete
vurderingen som avgjer sterrelsen pa utmélingen. Dette taler for at minstestandarden

styrker det individuelle rettighetsvernet, ogsa nar rettighetens innhold er vagt.

Kjonstad sier at dommen viser at hvorvidt kravet til minstestandard er oppfylt eller ei,
ligger til rettsanvendelsen og ikke skjennsutevelsen. Minstestandarden folger av lovens

. 6 ° . .
subsumsjon.®” Boe ser pd dommen som en bekreftelse av rettsteorien om at forvaltningens

%% Sevig (2006)

% Boe (1991)

% Graver (2007) s. 146
7 Kjenstad (2012) s. 130
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tjenester skulle holde et visst minstemal, spesielt i sosialsektoren.® Det Hoyesterett gjor i
dommen er 4 male vedtaket opp mot minstekrav som antas & gjelde.®” Dette vil veaere en
vurdering av bade rettsanvendelse og skjonnsutevelse etter mitt syn. Kravet om
minstestandard har for meg mest betydning for skjennsutevelsen. Dersom vedtaket er
ulovlig rettsanvendelse, vil jo dette vere grunnlaget for ugyldighet. Da trenger vi ikke en
minstestandard. Begrepet er et malebegrep og best anvendelig der vi har to sterrelser &
méle opp mot hverandre. Det passer altsd best pd utmalingssiden. Dette taler for at
minstestandarden legger begrensninger pa kommunens tolkningsadgang, bdde ved

rettsanvendelsen og ved skjonnsbruken. Dette vil jeg illustrere senere under pkt. 3.2.

Det er en siste ting jeg mener dommen er et uttrykk for péd et mer generelt plan. Kommunen
kjempet en kamp helt opp til Hoyesterett, med stotte av Kommunenes Sentralforbund, for &
fastsla at et vedtak om pleie ikke var ulovlig, selv om Hayesterett kom til at vedtaket “ikke

tilfredsstilte hennes helt livsviktige behov for stell og pleie.””

For meg kan dette tale for to
ting. Det ene er at man alltid vil tolke loven for & gagne seg selv, dette vil ogsé gjelde for
kommunene. Kommunene har fatt storre interesse i & tolke lovverket slik at det ikke
palegger dem ytterligere ekonomiske plikter. P4 den andre siden er dommen et klart
eksempel pad at rettsanvendere kan utvikle rettighetsbegrepet for a styrke borgernes

rettssikkerhet.

2.2.2 Juridisk teori

Etter Fusa-dommen er det de juridiske teoretikerne som i forste rekke har bidratt til
rettskildebildet rundt minstestandarden. Den juridiske debatten om hva kravet til
minstestandard inneberer, kan i1 korte trekk beskrives i det videre. Eskeland har lenge

hevdet at minstestandard er et rettssikkerhetsbegrep pa lik linje med kravet til verdiriktighet

% Boe (1991)
%9 Rt 1997 874 s. 888
"Rt 1990 874 s. 888
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og rettsriktighet. Det fremstadr som en ekstern malestokk for den positive lovgivningen.
Kravet trenger ikke vere anerkjent av gjeldende rett, det fremstar mer som et rettspolitisk
krav til retten.”' For ham har standarden betydning langt utover de rettsomrader som

begrepet vanligvis knyttes til.

Sovig mener at kravet til minstestandard kan forstas ut fra et positivt frihetsbegrep.’” Staten
skal ikke bare sikre borgerne frihet ved a avstd fra urimelig inngrep i borgernes
selvbestemmelsesrett, men ogsd ved & tilkjenne de rettigheter som muliggjer denne
selvbestemmelsesretten. S& langt er han pa samme linje som Eskeland, standarden er
allmenngyldig og oppheyet. Men kravet er for Sevig forst og fremst knyttet til
lovtolkningen. Det er innholdet av den enkelte rettighet som vil avgjere hva
minstestandarden er. Dette vil ofte vere en politisk avveining tatt av lovgiver, men ogsi
domstolene ma ta stilling til konflikten mellom borger og det offentlige der borgeren
paberoper seg en rettighet. Men akkurat det at domstolene er tilbakeholdene i1 forhold til
spersmél om ekonomiske prioriteringer, og at retten til en forsvarlig minstestandard har en
svak konstitusjonell forankring, gjor at borgerne egentlig har et svakt vern mot reduksjon
av stonadsnivaet gjennom lovgivning.” Dette er jeg enig i. Minstestandarden er et redskap
som domstolene, klageorganene og saksbehandlerne kan bruke for a styrke svake

rettigheter.

Det finnes en norm for minstestandarder som forvaltningen mé oppfylle, i folge Boe. Pa
bakgrunn av Fusa-dommen og senere rettspraksis, hevder han at minstestandarden ber
gjelde som en generell skranke for forvaltningens skjennsfrihet.”* Kravet til minstestandard

er for ham like mye et velferdsanliggende, som felger av myndighetens samfunnsansvar,

I Eskeland (1992) 5.63-70
72 Sevig (2006)

7 ibid.

™ Boe (1991)
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som det er et rettssikkerhetskrav. Lovene gir forvaltningen armslag til & fastsla nivaet pa
ytelsene, men helt til bunn kan ikke nivaet komme.” Dette er jeg enig i. For Walloe Tvedt
er minstestandarden forst og fremst en ugyldighetsgrunn, nir den som oppfyller vilkérene
etter loven ikke fir innvilget et visst minimum.’”® Boe fokuserer altsi mer pa kommunens
handlingsrom, mens Wallge Tvedt fokuserer pé rettskravet til individet. Forskjellen mellom
de to innfallsvinklene er at nar man fokuserer pa rettskravet til individet mé det tas andre

hensyn enn nér det er handlingsrommet til kommunen som defineres.

Kjeonstad har gétt langt i retning av & fastlegge en minstestandard i form av et rettslig krav
som la direkte begrensninger pad forvaltningens avgjerelsesfrihet. Som eksempel kom
Kjenstad til at tidligere kommunehelsetjenestelov § 2-1 inneholdt en minstestandard for
hva man har krav pé, og at domstolene kunne preve om den minstestandarden var oppfylt.
Denne minstestandarden kunne altsd ikke fravikes pd grunn av darlig ekonomi i
kommunen.”’ Selv om Kjonstad gar langt i 4 tillegge minstestandarden betydning, knytter
han begrepet direkte opp til den rettigheten som behandles. I dette er jeg enig med
Kjenstad, det er forst etter at vilkarene for tildeling av ekonomisk stenad er oppfylt at

betydningen av minstestandarden vil spille inn.

For Graver derimot folger det av Fusa-dommen at det mé vare klart at sosialtjenesteloven
gir borgerne krav pa ytelser utover et minsteméal, og vedtak som ikke oppfyller malene vil
vaere ugyldige. Utover dette mener han at det ikke er interessant & ta stilling til hvorvidt
minstestandarden folger av den enkelte rettigheten etter loven eller av generelle

forvaltningsrettslige prinsipper.”®

> Boe (1993)

76 Walloe Tvedt (2012) s.171
7 Kjenstad (1990)

78 Graver (2007) s. 146
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For denne oppgaven er tema sosial stenad, og minstestandarden har da betydning for
innholdet i rettigheten. Spersmélet om minstestandarden er oppfylt vil imidlertid komme til
anvendelse etter at seokeren faktisk har et krav. Hvis vi forutsetter at vedkommende
oppfyller vilkarene til sosial stenad er det da spersmélet om hvilket nivé ytelsene skal ligge
pa som er det egentlige spersmélet om minstestandard. Standarden stiller altsa krav bade til

rettsanvendelsen og skjennsutevelsen pd utmalingssiden.

2.2.3 Minstestandarden og det kommunale ansvaret

Man kommer ikke utenom debatten om ansvarsfordeling mellom stat og kommune nar man
behandler spersmalet om minstestandard. 1 felge Bernt grunner debatten i en kollisjon
mellom to styringsparadigmer. Der det ene er det lokale selvstyre og dens motstand mot
nasjonale standardkrav som vil begrense styringsretten, og det andre er den klassiske
velferdstenkning som anser standarder under et felles statlig minstenivéa for & stride mot
grunnleggende velferdsstatlige verdier. Disse verdiene innebzrer & beskytte og gi likhet og
trygghet for de svake, og dette er et nasjonalt ansvar.”” Det kan godt tenkes at hensynet til
kommunal handlings- og prioriteringsfrihet er vektige verdiargument mot statlig styring.
Men det er klart at disse argumentene ikke kan vinne over alle krav om rettssikkerhet i
form av minstestandarder som skal sikre rettigheten og rettssikkerheten.*® Spersmalet er da

hvordan vi best kan ivareta begge disse hensynene.

Det er etter dagens lovgivning tillagt kommunene et for stort spillerom pé bekostning av
nasjonale rettigheter, hevder Kjonstad. Dette gjelder bade med hensyn til hvem som skal
tildeles hjelp og hvilken hjelp som skal gis. Nar kommunene ikke er rettslig forpliktet til &

realisere mélsetningene, vil rettigheten heller ikke innebaere en begrensing av betydning for

7 Bernt (2001)
% Bernt (2000) s. 332
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det kommunale selvstyret.?! Det er gitt sterke signaler om ambisjonene for & hjelpe de
y g g ] jclp

vanskeligstilte.*

Om vi bruker sosial stonad som eksempel. Stnavl. § 18 gir rettskrav pa ekonomisk stenad
pa et forsvarlig minsteniva, skriver Christensen i et notat tilknyttet en utredning fra 2005.%
Men denne rettssikkerhetsgarantien er svakt formulert i loven. Lovens kriterier er utpreget
skjonnspregede og klagemuligheten er begrenset.** Det er kommunenes definisjon av det
forsvarlige minstenivaet som avgjer innholdet i rettskravet og hvilken trygghet som ligger i
formalsparagrafen og rettigheten.” Resultatet er, i folge Christensen, at det kommunale
selvstyret har fétt forrang foran presiseringen av rettigheten. Kritikken fra Kjenstad,
Kjellevold og Bernt gér delvis pd at argumentet om kommunalt selvstyre brukes for a ikke
styrke rettighetspreget og rettssikkerhetsvernet i loven. Retningslinjene for utmaling skulle
utjevne ulikhetene og gi en minstestandardnorm for utméling av gkonomisk stenad. Men
det ble ikke gitt noen ekonomiske tildelinger eller stilt strengere krav til kommunene.*
Derfor har ikke retningslinjene etter mitt syn bidratt noe til avveiningen mellom

kommunens handlingsfrihet og rettighetens styrke. Mer om dette i kapittel 3.

Bernt hevder at hele kommune-stat debatten er en “reyksky rundt den egentlige
problemstilling” som er “hvor sterkt og tett er vi villig til & gjere det velferdsstatlige

09287

sikkerhetsnett rundt borgeren Dette er det egentlige speorsmélet om minstestandarden.

Han hevder at arsaken til at spersmalet om en lovfast minstestandard blir begravd er at

#1 Kjonstad (2003) s. 351

2 1.c.

3 NOU 2005:6 tilleggskapittel 3

% Kjellevold (1997)

5 Kjellevold (1997)

56 NOU 2005:6 tilleggskapittel 3 pkt 3.1.8
57 Bernt (1998)
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ingen regjering ville ha tatt det ekonomiske ansvaret og den politiske belastning. Selv med
10 ar med veiledende retningslinjer er det lite som tyder pé at formal som “’sosialt likeverd”
og forsvarlig livsopphold” blir oppfylt ndr man ser nivaet hjelpen ligger pa. Bernt hevder
at det er tre hensyn som ligger bak denne motviljen til & prioritere, og det overordnede av
disse er det statsfinansielle. Han hevder at staten unngéar & gjere det som er nedvendig for at

borgerne skal fa sine rettigheter innfridd for & spare penger.®®

Pa dette punktet er jeg enig med Bernt. At kommunen har ansvar for sosialforvaltningen er
ikke et godt nok argument for hvorfor satsene og utmalingen i mange kommuner ligger
under det som er anslatt som forsvarlig livsopphold og langt under SIFOs satser. Uttalelser
fra departementet at sosial stonad skal vere det “nederste sikkerhetsnettet”, og at nivaet ma
vaere sd lavt at det motiverer til arbeid, har ogsé betydning nivaet pa stenaden og hva som
mé ligger i minstestandardbegrepet. Det forsterker inntrykket av at sosialklienter er pa
bunnen av samfunnsstigen. Mélsettinger om hjelp til selvhjelp og avstigmatisering av
sosialhjelpsmottakere drukner lett i en debatt om det store juridiske emnet som er
ansvarsfordelingen mellom stat og kommune. Selv om det er enskelig at kommunen
fremdeles skal ha ansvaret for sosialkontorene, er de like fullt bundet av loven. En
lovpélagt minsteytelse vil kunne sikre okt likhet og rettssikkerhet, selv pd omradet for

behovsprevde ytelser som sosial stenad.

2.2.4 Oppsummering

Konklusjonen min er at minstestandarden har betydning for tolkningen av vilkérene til
rettigheten, og for hvilket niva ytelsen skal ha. Dette er avgjerende for den andre delen av
sporsmélet. Nar minstestandarden legger begrensninger for rettsanvendelsen og

skjennsadgangen vil den ogsé legge begrensninger pd det kommunale handlingsrommet.

% Bernt (2001)
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Rekkevidden av dette vernet er enda ikke klarlagt, det har vert fa saker for domstolene og i
praksis er det fremdeles opp til den statlige forvaltningen og kontrollorgan & trekke de
narmere grenser for kommunenes handlefrihet. Mest av betydning er det at defineringen av
minstestandarden er en rettslig oppgave som ikke kan avgjeres ut fra politisk handlefrihet

eller kommunalt selvstyre.*

2.3 Forholdet mellom minstestandarden og forsvarlighetskravet

Forsvarlighetskravet og minstestandarden har en del fellestrekk. De er begge uttrykk for
begrensninger i kommunes handlefrihet. Lovgivning og Hoyesterett har slatt fast at selv om
kommunen har ansvaret for de sosiale tjenestene, er forsvarlighetskravet og
minstestandarden avgjerende for hvilke vedtak som kan treffes og hvordan de skal treffes.
Selv om det ikke finnes lovpélagte krav til det materielle innholdet i vedtakene vil en

tjenesteyting som ikke tilfredsstiller kravene vere ulovlige.

Det uttales i1 forarbeidene til stnavl. at forsvarlighetskravet er en rettslig minstestandard,
og det setter en nedre grense for hva som kan aksepteres for det kan regnes som svikt i

tjenestene.””

Dette vil tale for at terskelen for minstestandard og forsvarlighet er ganske
lik. Dette er forsvarlighetskravet i snever forstand. Minstestandarden presiserer innholdet i
forsvarlighetskravet.

Men selv om terskelen ikke er ulik er begrepene av ulik art. Dette kom ogsa til uttrykk i
forarbeidene til hotjl, og i heringsutkastet ble det papekt av flere heringsinstanser at en slik
beskrivelse av forsvarlighetskravet som en minstestandard var ufullstendig.”'

Minstestandardens kjerne har vert det materielle innholdet 1 vedtaket. I folge Kjonstad har

det en side til innhold og en side til omfang.”* Forsvarlighetskravet brukes derimot som

% Bernt (2002) s. 665

% Ot.prp. 103 (2008-2009) pkt. 9
I Prop. 91 L (2010-2011) pkt. 20.5
°2 Kjenstad (2008) s.177
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krav til alle sider ved tjenesten, bdde omfang, innhold og tilgjengelighet og i tillegg at
tjenestene ytes i tide. Dette har en direkte side ogsa til prosessuelle spersmal. Det er klart at
forsvarlighetskravet er mer enn en rettslig minstestandard. Dette er forsvarlighetskravet i
vid forstand. Sé selv om terskelen for de to begrepene er ganske lik er de allikevel av ulik

art.

Minstestandarden og det generelle krav om forsvarlighet i forvaltningen mé sammenlignes
med lignende forsvarlighetskrav etter helselovgivningen, og de samme prinsippene ma
innfortolkes 1 forsvarlighetskravet etter stnavl. 1 forarbeidene til helse-og
omsorgstjenestene skal vurderingen av om en tjeneste er forsvarlig ytt, bero pd en
bedemming av hva som er god praksis der det er sterrelsen pé avviket fra denne som avgjer
om grensen til et uforsvarlige. Der minstestandarden operer med en mer klar grense for hva
som ma vere minstekrav til en ytelse, kan det virke som denne henger sammen med den
nedre grensen for forsvarligheten. God praksis vil da ligge noe over minstestandarden, selv
om det er det som er kjernen i forsvarlighetsbegrepet. I mellomrommet mellom god praksis
og forsvarlighetens nedre grense vil kommunen kunne uteve skjonn.”” Dette er i samsvar
med Kjellevolds syn.

Kjellevold hevder at Hoyesteretts uttalelser om minstestandarder i Fusa-dommen er at de
setter en nedre grense for forsvarlighet.”* Og Boe ser pd kravet til minstemal som
supplerende til kravene om saklig og forsvarlig skjonn.” Dette taler for at

minstestandarden bade presiserer kravet til forsvarlig tjenesteyting.

En annen viktig ulikhet mellom begrepene er at minstestandarden forutsetter at den som
soker sosial stonad oppfyller vilkdrene. Standarden trekker ikke grenser for

rettsanvendelsen og skjennsutevelsen for det er fastslatt av vilkarene til rettigheten er

3 Prop. 91 L (2010-2011) pkt. 20.5
 Kjellevold (2009) s.31
%> Boe (1993)
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oppfylt. For & kunne operere med et begrep som minstestandard m&d man kunne méle hva
som er minstenivaet opp mot det som skal ytes i det konkrete tilfellet. Forsvarlighetskravet

gjelder derimot pé alle sider av sosialkontorets virksomhet.

2.3.1 Konklusjon

Minstestandarden presiserer innholdet i forsvarlighetskravet, og knytter seg til det
materielle innholdet i vedtaket. Terskelens for forsvarlighet og minstestandarden er her lik.
Dette er forsvarlighetskravet i snever forstand. Fusadommen er et uttrykk for den generelle
tanke om at det gar en nedre grense for den kvalitet som kan tilbys nar det foreligger en
rettighet. Forsvarlighetskravet i vid forstand er derimot styrende for alle sider av
sosialkontorets saksbehandling, ogsa i1 vurderingen av om vedkommende har en rettighet.

Betydningen av dette for sosial stonad blir diskutert i pkt. 3.2 og 3.3.
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3 Tildeling og utmaling av sosial stenad

Bestemmelsen som behandles er stnavl. § 18. Forste ledd lyder:
”De som ikke kan serge for sitt livsopphold gjennom arbeid eller ved & gjore gjeldende

okonomiske rettigheter, har krav pa ekonomisk stenad.”

Loven og bestemmelsen er formalsstyrt, at tjenester som ytes skal seke & oppfylle ett eller
flere formal. Hovedformalet er & sikre skonomisk trygghet for den som ikke er i stand til &
oppnd det pa egenhdnd, samt 4 gjere vedkommende selvhjulpen. Retten til sosial stenad
kan nermest innebare en minstestandard i seg selv. Kommunen er ansvarlig for & yte
stonad til de som ikke kan serge for sitt eget livsopphold, og denne stenaden ma ligge pa et

forsvarlig niva over et visst minimum.

I den videre behandling av temaet vil jeg forst ta for meg selve tildelingen av sosial stenad.
Spersmalet er for det forste hvor stort tolkningsrom kommunen har ved rettsanvendelsen
og om kravet til forsvarlighet legger begrensninger pd vedtak om tildeling av sosial stenad.
Det neste punktet er utmélingen av stenaden. Spersmalet her er hvor fritt kommunens
skjonn er ved wutmalingen, og hvilke begrensninger forsvarlighetskravet og

minstestandarden legger pd skjennsadgangen.

3.1 Tildeling av sosial stenad

3.1.1 Historikk

Nér sosialomsorgsloven tradte i kraft i 1964 presenterte den et nytt og viktig skritt i
utviklingen av velferdsstaten. Staten erkjente sitt ansvar overfor alle borgere, ogsé de som
falt utenfor andre sosiale sikkerhetsnett. Sosialomsorgsloven lovfestet nemlig en rett til

sosialhjelp nar lovens vilkar var oppfylt.”® For denne rettighetsfestingen skulle stette kun

% Ot.prpr.nr.56 (1962-63) s.72
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gis til de som var verdig trengende. Ved rettighetsfestingen ble tanken om at noen burde
forserges i form av fattigomsorg forlatt til fordel for ideen om sosial trygghet og ikke minst

rettssikkerhet for alle borgerne.

Kommunene fikk ansvaret for de sosiale ytelsene ved fattigdomslovgivningen i 1845.°” Det
lokale samfunnet hadde ansvaret for de svakeste. Men ved lovfestingen av stenaden i
sosialomsorgsloven ble det slitt fast at hovedformalet skulle vare videre enn en ren
nedhjelpstankegang. Sosialomsorgsloven gav altsa en rettighet til stenad. Selv om denne
rettighetstenkningen ble skjovet i1 bakgrunnen i forarbeidene, og begrepet rett” eller
“rettighet” ikke ble nevnt i lovteksten ble det i praksis lagt til grunn av departementet og
fylkesmennene at lovens § 3 nr.1 ga en rett til okonomisk stenad.”® Dette ble senere lagt til
grunn klart og tydelig i Sosialdepartementets rundskriv, Sosiallovrundskrivet 1980 s. 20.
Selv om det blir stilt spersmalstegn ved denne rettigheten 1 Sosiallovsutvalgets innstilling
fra 1985°, kan vi sla fast at loven ga en rettighet, den ga rett til stonad for den som trenger

det for a klare seg.

Denne bestemmelsen ble viderefort i den tidligere sosialtjenesteloven §5-1 og i dagens
stnavl. § 18. Det er understreket i forarbeidene til den nye loven at bestemmelsen er en
direkte viderefering av gjeldende rett pa omradet, selv om ordlyden er endret noe.'®
Forarbeider, uttalelser, rettspraksis og rundskriv som behandler bestemmelsene i de

tidligere lovene har altsa direkte betydning for behandlingen av oppgavens tema.

T Bernt (2000) s. 307

%8 Ot.prpr.nr.56 (1962-63) 5.72

P NOU 1985:18

1% Ot.prp.nr.103 (2008-2009) pkt. 6.8.1
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3.1.2 Livsoppholdsvurderingen

Ut ifra ordlyden er stnavl. § 18 en klar rettighetsbestemmelse. Den som ikke kan serge for
eget livsopphold har et “krav pa ekonomisk stenad”. Er lovens vilkar for rett til stonad
oppfylt er dette en pliktig utgift for kommunen, vavhengig av kommunens ekonomi.
Retten utlgses nér en sgker er uten egne midler og ikke far dekket sitt behov gjennom andre
ordninger. Rundskrivet legger dette ogsa til grunn, ”den som ikke har tilstrekkelig med
penger til & dekke sine levekostnader gjennom arbeid, egne midler eller ved & gjore
gjeldende okonomiske rettigheter, har krav pa ekonomisk stenad.”'®' Spersmalet vil da bli
hvilken grad av ned er det som utlgser et krav om & bli hjulpet opp pa et nivd som gir et
forsvarlig livsopphold. Ordlyden gir ingen videre holdepunkter for hvilket nivd av
fattigdom som kreves. Behandlingen av begrepet livsopphold behandles av de andre
rettskildene forst og fremst i tilknytning til utmélingsspersmalet. Forholdet mellom hvilken
grad av ned som kreves for rett til sosial stenad og hva som innebarer et forsvarlig
livsopphold pa utmélingssiden vil vere lik. For sosialkontoret er det et spersmél om hva
sokeren mangler rent gkonomisk. Dette krever en individuell behandling, og det er

12 Dette

personens hjelpebehov ut fra den ndvaerende situasjonen som skal vurderes.
innebarer en konkret vurdering av sgkerens inntekter, utgifter og personlige forhold. Hva
som ligger i en konkret og individuell vurdering pa vilkarsiden har en ner sammenheng

med utmélingsspersmalet og en nermere behandling av dette kommer i punkt. 3.2.

Livsoppholdvurderingen pa vilkdrsiden innebarer som sagt en konkret vurdering av den
enkeltes situasjon og behov. Denne vurderingen er, som vi skal se, ikke bare en lovbundet
tolkning men inneholder ogsd betydelige innslag av rettsanvendelsesskjonn. Selv om det i
forarbeidene til stnavl. uttales “vurderingen av om seker oppfyller vilkarene, og folgelig

har rett til okonomisk stenad, er ikke en skjonnsmessig vurdering.”'®® Dette er ikke det

1% Rundskrivet pkt. 4.18.1
192 Rundskrivet pkt. 4.18.1
19 Ot.prp. nr.103 (2008-2009) pkt. 3.3.3
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korrekte utgangspunkt. Hvorvidt en person er i stand til & serge for eget livsopphold gir et

vidt fortolkningsrom, selv om det er et rettsanvendelsesskjonn.'**

3.1.3 Ytelsens subsidisere karakter

Bestemmelsens ordlyd krever en konkret vurdering av om sekeren ikke kan serge for sitt
eget livsopphold gjennom a gjere gjeldende andre rettigheter eller gjennom arbeid. Man har
ikke et rettskrav pa sosial stonad nar det foreligger andre muligheter for selvforsergelse. I
praksis foreligger det en rekke vanskelige rettslige vurderingstemaer i anvendelsen av dette

105

vilkaret, ~ og bestemmelsen gir et visst tolkningsrom. Spersmalet her er hva som ligger i

dette vilkaret, og hvilken betydning forsvarlighetskravet har for denne tolkningen.

Retten er subsidier, i den forstand at man md ha uttemt alle andre muligheter for
underhold. Dette fremgar direkte av lovteksten, jf stnavl. § 18 forste ledd. Dette har for det
forste en side mot de alternativ for forsergelse som faktisk foreligger og en side mot hva
som sosialtjenesten kan kreve av sekerens egen innsats for 4 eke sine inntekter eller
redusere sine utgifter.'’® Ad det forste, sa er det livsoppholdsvurderingen pé vilkarssiden.
Den andre siden er det som gir rettigheten sin subsidiere karakter. Det er, i1 folge Bernt, to
hensyn som kan begrunne at rettigheten er subsidier. Det ene er fordelings-og
rettferdighetshensyn. Kun de som trenger det skal fa ekonomisk stette. Det andre hensynet
er ogsd et av lovens hovedformal, formalet om hjelp til selvhjelp kan tale for at man
oppfordrer, hjelper og om nedvendig prover & presse sgkeren til 4 klare seg selv hvor dette

er mulig.'”’

1 Kjonstad (2012) s. 448
195 Bernt (2000) s. 69
196 Bernt (2000) s. 69
197 Bernt (2000) s. 84
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Har man andre alternative mater a forserge seg pd skal man bruke disse for man har krav pa
stonad. Alle arbeidsfore personer som ikke tjener nok til eget livsopphold og som mottar
sosial stenad er pliktig & vere tilmeldt NAV. Reelle arbeidssekende uten rett til dagpenger
eller for lave dagpengeutbetalinger kan seke om supplerende stonad pd NAV lokalt. En
selvstendig naringsdrivende ma kunne forpliktes & ta annet arbeid for sosial stenad skal

kunne bli aktuelt.'®

Dersom vedkommende er i den rette méalgruppen for
kvalifiseringsprogram og kvalifiseringsstenad kan vedkommende som ikke vil seke pa
dette vaere avskéret fra & motta sosial stenad.'” Her ma sosialkontoret forst vurdere om
sokeren er i den rette malgruppen, og sa bestemme seg for om de vil kreve at

vedkommende seker om kvalifiseringsprogram.

Ogséd okonomiske rettigheter ma gjores gjeldende for man har rett til stonad. Kan
vedkommende benytte seg av generelle ordninger i folketrygden kan det stilles krav til at
det md sgkes om disse. Dersom folketrygdytelsene ikke er nok til & oppné en forsvarlig
levestandard vil man ha rett pa supplerende sosialstenad. Dersom vedkommende har midler
i bank eller andre likvide midler kan det kreves at vedkommende bruke disse til
livsopphold for stenad kan kreves. Det kan 1 tillegg ogsd kreves at storre
formuesgjenstander selges dersom de ikke er nedvendige for & ivareta inntektsmuligheter

eller transportbehov.'

Det kan ikke kreves realisasjon av eiendeler som er nedvendige for
a opprettholde et normalt hushold. Dette vernet er ogsa gitt i gjeldsordningsloven § 4-5 og
lov om fordringshaveres dekningsrett 8. juni nr. 59 § 2-3. Disse bestemmelsene skal sikre
et minimumsnivd av hva man kan kreve 4 beholde selv. om man har store skonomiske

utfordringer.

1% Kjenstad (2008) s. 395
19 Ot.prp. nr. 70 (2006-2007) pkt.6.2.1
10 Ot.prp. nr. 29 (1990-1991) del 4
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Dette viser at det er svart mange forhold som sosialkontoret tar i betraktning nar de
vurderer om vilkdret om manglende alternativt underhold er oppfylt. Reglene er detaljerte,
og forst og fremst utpenslet i forarbeidene og rundskrivene. Og mange av disse
vurderingene er skjonnspregede, si som hvorvidt vedkommende ber seke plass i
kvalifiseringsprogram, eller om det er urimelig & kreve realisasjon av formuesgjenstander. |
retningslinjene for utméling uttales det at sosialtjenesten “har rett og plikt til & uteve skjonn

nar den vurderer om det skal ytes stonad...)'"!

Ogsa vurderinger om hvorvidt den inntekten
vedkommende har er tilstrekkelig vil vare basert pd skjonn. Med andre ord er det en

skjennsadgang ogsé pd vilkarsiden av rettighetene, men dette er ett rettsanvendelsesskjonn.

3.1.4 Forsvarlighetskravets betydning ved tildelingen

Forsvarlighetskravet har for det forste betydning for den individuelle saksbehandlingen av
soknaden. Rettigheten utloses av ekonomisk ned sa sosialkontoret ma behandle seknaden

uten ugrunnet opphold.

For det andre begrenser forsvarlighetskravet tolkningsrommet pa vilkarsiden. Dette gir seg
utslag pa ulike méter. Bestemmelsens subsidiere karakter krever en individuell vurdering
av sekerens alternative forsergelsesmuligheter. Det henger sammen med sosial stenad som
det nederste sikkerhetsnettet, om mulig skal vedkommende f& inntekter til livsopphold pa
en annen mate. Formalet om & fremme overgang til arbeid, sosial inkludering og aktiv
deltakelse i samfunnet kan ogsd begrunne den subsidiariteten. Forsvarlighetskravet vil da
vare presiserende for denne formélsbruken. Hvor langt sosialkontoret kan g i & fremme
hensyn som hjelp til selvhjelp og arbeidslinja mé& vurderes ut fra hvor forsvarlig det vil

v&re.

" Rundskriv A-2/11
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3.2 Utmaling av sosial stenad

Nér seokeren har rett til sosial stenad er det neste spersmélet hvor store ytelser
vedkommende har krav pé etter stnavl. § 18. Loven er utformet som regler som skal sikre
subsidizer hjelp pd et minimumsnivé, og i praksis blir dette da et spersmal om hva som

anses som et forsvarlig minimum for livsopphold i Norge.'"?

3.2.1 Historien bak utmalingsspgrsmalet

Under sosialomsorgsloven ble det gjort forsek pd en kobling mellom folketrygdens
minstesatser og nivdet for sosial stenad. I 1988 uttalte departementet at 85% av
folketrygdens minstepensjoner med tillegg av dekning av nedvendige boutgifter var et
rimelig utgangspunkt for en utméling av sosial stenad. I den senere tid er koblingen til
trygdesystemet dempet fra departementets side og i lovproposisjonene til tidligere
sosialtjenestelov ble det fremmet et forslag om adgang for departementet til & gi
retningslinjer om veiledende utmalingsniva.'"> Omslaget kan i folge Andenzs sees pa som

4 Dette

et forsek pa & unndra seg kritikk for den klare rettigheten som sosial stenad fikk.
kan ha en sammenheng med de politiske og ekonomiske forholdene sent pa 80-tallet og
tidlig pa 90-tallet. Sosialhjelp ble av mange sett ansett for 4 vaere en ytelse som bare skulle
gis 1 unntakstilfelle og en for klar rettighetsfesting kunne fore til en for utstrakt bruk av

sosialhjelp som ekonomisk livsgrunnlag.

Historien bak hjemmelen om statlige retningslinjer var at sosiallovutvalget i 1985 hadde
enske om & fastsette en normert minsteytelse som skulle gis etter en behovsproving.'"

Departementet vurderte dette & vare 1 strid med funksjonsdelingen mellom kommune og

12 Bernt (2000) s. 85

'3 Ot.prp.nr.29 (1990-1991) pkt. 5.2
4 Andenzs (2003) s. 224

" NOU 1985: 18
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stat, og at det ville stride mot det okonomiske ansvarsprinsipp.''® Det okonomiske
ansvarsprinsipp er en generell retningslinje for ansvarsfordelingen i forvaltningen. Det
forvaltningsnivd som har det administrative ansvaret for en oppgave skal ogsé ha det fulle
finansielle ansvaret. Siden ansvaret for ekonomisk stenad 14 til kommunene, ansa altsa
departementet at de ikke kunne gi pélegg i loven om en normert ytelse. Dersom de skulle
ha gitt et slikt pélegg ville prinsippet tilsagt at staten burde kompensere for de okte

utgiftene.

Bernt har hevdet at Finansdepartementet var skyldig i & hindre en normert ytelse, ved & gi
signaler om at gkonomien ikke tiler flere ordninger som binder opp ressursbruken pa en
mate som hindrer overproving gjennom budsjettene, lokalt eller nasjonalt.''” Pastanden kan
understottes av Finansdepartementets uttalelser i heringsrunden til den tidligere
sosialtjenesteloven. Et utvalg nedsatt av sosialdepartementet 1 1990 fikk i mandat & utrede
den gjeldende rettstilstanden og fremme forslag til endringer i de tidligere forslag til ny
sosiallov og dens kap. 5. Utvalget foreslo en bestemmelse om at sosialtjenesten alltid skulle
yte stonad til umiddelbare og nedvendige utgifter til mat, kleer og midlertidig husvere,
uavhengig av om sgkeren hadde rett til normert stonad. De presiserte at deres mandat ikke
var 4 vurdere spersmélet om garantert minsteinntekt og at det etter deres mening var ” en
vesentlig forskjell mellom garantert minsteinntekt og den, normerte, behovsprovde
sosialhjelp som foreslds av utvalget...” Allikevel uttaler Finansdepartementet i sitt
heringsnotat: ”Virkningene av den foreslatte omlegging vil vare at den tradisjonelle
sosialhjelpen erstattes med en form for garantert minsteinntekt hvor kommunenes
styringsmulighet blir kraftig redusert.” Selv om departementet innsa at argumentet om at en
normering ville avskjere en individuell behovspreving av den enkelte sgker nok var et

118

argument uten stort grunnlag i virkeligheten. "~ Etter dette falt departementet likevel ned pa

16 Ot.prp.nr.29 (1990-1991) s. 90
"7 Bernt (1996)
1% Bernt (2008)
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at et palegg 1 loven om en normert ytelse ville hindre lokal tilpasning, og vaere i strid med
det okonomiske ansvars prinsipp. Et spersmdl om en bedring av rettssikkerheten burde
heller ivaretas gjennom statlige veiledende retningslinjer. De viste til at ’det vil gi mulighet
for felles utgangspunkt for kommunenes behandling av seknader og derved storre
likhet.”'"”

Dette er bakgrunnen for dagens utmédlingsregler. Lovgiver har vurdert hvor langt en
rettighetsfesting av sosial stenad skal ga pd bekostning av det kommunale selvstyret, men

som vi skal se kan minstestandarden og forsvarlighetskravet presisere denne avveiningen.

3.2.2 Rettskildeproblematikken til utmalingssparsmalet

Ordlyden er knapp og svert lite opplysende om nivaet for hjelpen, forarbeidene er heller
ikke mye til hjelp. Men loven og forarbeidene forutsetter at utmalingen skal vare lik for
like tilfeller.'”” For & kunne definere innholdet i livsoppholdsbegrepet og hindheve en
ensartet nasjonal minstestandard er vi avhengig av supplerende veiledning fra andre
kilder."*! De viktigste kildene vi har er styringssignalene fra departementet i form av
rundskriv. Det er hovedrundskrivet til stnavl. og de veiledende retningslinjene som gir
tolkingsstandpunkter, og disse vil i sin alminnelighet bli fulgt av saksbehandlerne hos
sosialkontorene. Rettskildene vil pd den maten gi uttrykk for den “fungerende” retten.
Dette 1 seg selv er ikke et problem der disse kildene ogsa er uttrykk for den “’gjeldende”

retten, altsd de korrekte rettslige losningene.

Problemet vil derimot vaere at departementet pd den méten fir herredemme over
lovforstaelsen av rettigheten. Rettigheten er gitt for & hindre at “ekonomiske og ideologiske

betraktninger brukes som argumenter mot & palegge kommunene — og dermed indirekte

19 Ot.prp.nr.29 (1990-1991) pkt. 5.5
120 Ot.prp.nr.29 (1990-91) pkt. 5.5
121 Bernt (2000) .72
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122 °
7'~ Forstaelsen av

ogsa staten — for vidtgdende forpliktelser i forhold til sosialhjelpsokerne.
bestemmelsen skal vere juridisk, ikke forvaltningsmessig eller politisk. Dersom
departementet er for lojal mot sine politiske overordnede i tolkningen av bestemmelsene,

vil dette kunne innebare et rettskildeproblem for rettsanvendelsen hos sosialkontoret.

Nér det er departementet som ensidig fastslar innholdet i en rettighet overfor en gruppe
som har begrensede muligheter til & protestere, kan det ikke aksepteres at forvaltningen
paberoper seg sin egen praksis for & legitimere en restriktiv tolkning av en rettighet.'> Det
kan vere grunn til 4 tro at departementet kan identifisere seg med kommunene i tolkningen,

og velge det tolkningsalternativ som vil gagne kommunen mest.

Allikevel kan ikke det som na er sagt hindre at rundskrivene er relevante og vektige kilder
til forstaelsen av bestemmelsen, men det er viktig & ha et kritisk gyne til disse kildene. Jeg
vil 1 det videre bruke rundskrivene for & vurdere om de er i samsvar med det som vil folge

av de andre rettskildene.

3.2.3 Begrensninger i kommunens skjgnnsadgang

Det er kommunens ansvar & yte sosial stenad, og kommunen er tillagt en betydelig
skjennsadgang med hensyn til utmélingsspersmalet.'** Arsaken til dette er for det forste at
kommunen er tillagt det ekonomiske ansvaret for ytelsen, jf. stnavl. § 7, og det er
kommunen som skal yte tjenestene etter loven. For det andre kan det begrunnes i sosial
stonads skjennsmessige karakter, ytelsen skal gis pa bakgrunn av en konkret vurdering av

den enkeltes faktiske hjelpebehov.

122 Bernt (2000) s.73
123 Bernt (2000) s. 73
124 Ot.prp.nr.103 (2008-2009) pkt. 3.3.3
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Et spersmdl om nivéet pa stenaden er da i realiteten et spersmédl om hvilke rettslige
begrensninger som legges pa kommunens skjonnsadgang. For det forste vil skjennet
innskrenkes av tolkningen av bestemmelsen selv. Her vil lovens formélsparagraf ha en
serlig betydning. Det er nemlig lovens formdl som md vare det grunnleggende
utgangspunktet for & vurdere det rettslige minimumsnivéet for stenad til livsopphold.

125 For det andre kan ikke

Ytelsene ma vare pa et nivd som kan realisere malsettingene.
stonaden ligge under en faglig forsvarlig minstestandard, dette er et spersmal om
minstestandard og forsvarlighet der vi vurderer terskelen for utmélingen. Her er
minstestandard og forsvarlighet det samme. For det tredje kan ikke skjonnet vere
uforsvarlig 1 vid forstand, det kan ikke vare i strid med alminnelige forvaltningsrettslige

saksbehandlingsprinsipper eller god faglig praksis.'*

Utmalingsvurderingen er i forste rekke en behovsvurdering. Det skal foretas en konkret og
individuell vurdering av hjelpebehov, stenadsbelop og stenadsform.'?” Behovsvurderingen
er en vurdering av tjenestemottakerens personlige forhold og stenaden skal utmales med
bakgrunn i den enkeltes faktiske behov. Det kreves en relativ hey arbeidsinnsats fra
sosialkontoret ndr de skal foreta denne vurderingen. For at utmalingen ikke skal bli
vilkarlig, er det viktig at det tas hensyn til de samme personlige forholdene og at disse
vurderes likt for alle klientene. Dette bidrar til & ogsé begrense adgangen til skjennsbruken

ved a legge faste rammer for utmélingen.

3.2.4 Utmalingsvurderingen

Spersmalet sd er hvordan begrensningene i skjennsadgangen gir seg utslag i den konkrete
utmalingen. Det er ikke presisert i loven hvilket nivd hjelpen skal ligge pé eller hvilke

utgifter som skal dekkes. Men formalsbestemmelsen og kravet om forsvarlig livsopphold

125 Bernt (2000) s. 89
126 Ot.prp.nr.103 (2008-2009) pkt. 3.3.3
27 Rundskrivet pkt. 4.18.1

42



43

gir veiledning om nivaet. Det er lagt til grunn i forarbeidene at seknaden skal sikre et
forsvarlig livsopphold. Dette er ifolge forarbeidende en tolkning av lovens hovedformal om

128 For at stonad skal dekke

okonomisk trygghet, forsvarlighetskravet og minstestandarden.
et forsvarlig livsopphold ma den dekke mer enn bare de helt livsnedvendige utgifter. Det er
for det forste en klar og sikker rettsoppfatning at sosialhjelpssokeren har krav pa noe mer

enn ren nedhjelp.'” Og hjelpen skal sikre et rimelig og nekternt levesett.'*°

Kravet om forsvarlig livsopphold ma sees i sammenheng med stnavl. § 18 andre ledd:
”Stonaden ber ta sikte pad 4 gjore vedkommende selvhjulpen.” Her md& kommunen ved
utmélingen vurdere om stenaden kan bidra til at vedkommende far seg arbeid.
Behovsprovingen kan tilsi at enkelte stonadsmottakere méd fad dekket utgifter utenfor

kjerneomrédet for livsoppholdsvurderingen om formélet skal nas."".

I det forste rundskrivet om retningslinjer fra 2001 ble det papekt at “sosialhjelpens
legitimitet er avhengig av at ordningen oppleves som rettferdig i den forstand at kun de
som har et reelt behov for hjelp far slik stotte.”'** Samtidig er det enighet om at samfunnet
har et ansvar for & bidra til & gi dem som faller utenfor de alminnelige inntektsordningene
mulighet til trygghet og forsvarlig levestandard. Hensynet til at det skal lenne seg &
arbeide, eller delta i arbeidsmarkedstiltak, og hensynet til dem som ikke har alternativ til
sosialhjelp som viktig inntektskilde trekker i ulik retning. Sosialtjenesten ma foreta en
avveining mellom disse hensyn. Sosialtjenesten ma ogsa legge vekt pd hvilke reelle

muligheter den enkelte har til & forbedre sin situasjon. Det mé altsd foretas en bred

128 Ot.prp.nr.103 (2008-2009) pkt. 6.6.2
129 Bernt (2000) s. 87

139 Rundskrivet pkt. 4.18.1.1

Bl Kjonstad (2012) s. 441

321-34/2001
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helhetsvurdering av hensynene og formélet med sosialhjelp. Kravet om forsvarlighet vil

stille krav til maten denne avveiningen blir gjort og hvilket resultat den far.

Verken lovtekst eller forarbeider sier noe om hvilke utgifter som skal dekkes, det er forst
og fremst rundskrivene som segker a klarlegge dette og nivaet pa stenaden. Rundskrivet sier
at “utgiftsdekningen skal gjore det mulig & opprettholde en levestandard pa et rimelig og
nekternt niva, tilpasset den generelle velferdsutviklingen og lokalsamfunnet

tjenestemottakeren er en del av.”'>’

For at hjelpen skal vere forsvarlig kreves det altsa at
saksbehandleren har kunnskap om det alminnelige forbruksmensteret i kommunen hos
tilsvarende husholdsenheter. Statens institutt for forbruksforskning utgir arlige satser, dette
er standardbudsjetter basert pa alminnelige forbruk. Det skal til en viss grad tas hensyn til
denne forbruksutviklingen. Selv om ikke dagens rettskilder gir uttrykk for en direkte
kobling mellom minstesatsen 1 folketrygden og sosialhjelpssatsene vil nivdet pé
folketrygdsatsene ogsda vare av betydning ved en vurdering av forsvarligheten i1

utmaélingen. Det kan vanskelig tenke seg et forsvarlig livsopphold som ligger vesentlig

under folketrygdens minsteytelser.'**

3.2.5 De statlige retningslinjene

Den individuelle behandlingen av seknaden og de krav rundskrivet stiller til en detaljert
gijennomgang av segkerens individuelle behov og kostnader, er 1 praksis ikke
gjennomferbart ut fra den kapasitet sosialkontoret har. Dette har fort til en utbredt
standardisering av utmalingen, gjennom fastsatte utgangspunkt gitt av kommunen eller
departementet. Et annet problem med den inngdende individuelle behandlingen er at den

kan oppleves som krenkende av sgkeren.

133 Rundskrivet pkt. 4.18.1.1
134 Andenzs (2003) s. 224
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For & klargjere begrepet forsvarlig livsopphold ble det i den tidligere sosialtjenesteloven
hjemlet en adgang for departementet til 4 gi retningslinjer om utmalingen. Det fantes
direktiver som anga utgangspunktet for utmalingen av sosialhjelpen etter
sosialomsorgsloven ogsa, men det ble pavist store forskjeller innad i kommunene. Mange
kommuner hadde sine egne faste normer. Disse normene varierte sterkt bade med hensyn
til hva som ble vurdert som livsopphold og hvilket niva hjelpen skulle ligge pa."*® Statlige
retningslinjer ville vaere et middel for & oppnd sterre likhet mellom kommunene og gi
sosialkontorene et felles utgangspunkt. Det var ogsd et enske om & forenkle prosessen pa
grunn av erkjennelsen av den tidkrevende og ressurskrevende oppgave en individuell

behandling av alle seknader er.

Det tok ti ar for den forste veiledningen kom pé plass, fra hjemmelen ble gitt. I Rundskriv
1-34/2001 ble det klargjort hvilke utgifter som skulle dekkes, samt gitt veiledende satser for
personer pd bakgrunn av livssituasjon. Satsene har i de siste arene kun blitt prisjustert i

henhold til konsumprisindeksen med unntak av et lite ekstra loft pd 90-tallet.

Det kan ikke foretas utbetalinger etter satsene uten en individuell vurdering, og en seknad
kan ikke avslds pa det grunnlag at den enkelte har inntekter over satsene uten at det er
foretatt en behovspreving. Satsene gir ikke den enkelte en automatisk rett pa et tilsvarende
stenadsbelop.'*® Selv om satsene ikke er differensiert i forhold til langtidsmottakere og
kortidsmottakere har flere kommuner fastsatt ulike normer for utbetaling til disse gruppene.
Det fremgar av rundskrivet at dersom ytelsen er til livsopphold i en begrenset periode kan
den inneholde dekning av kun de lepende utgifter. Forskjellsbehandlingen er begrunnet
med behovet langtidsmottakere har for & ivareta formuesgoder som bolig og innbo. Dersom

stonaden bare skulle dekke de mest nadvendige utgiftene vil man her lettere kunne havne i

5 Ot.prp. nr. 60 (1988-1989) s. 75
136 Rundskrivet pkt. 4.18.1.5
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et varig ekonomisk ufere. Dette er ogsd i trdd med formdlet om & gjore vedkommende

selvhjulpen.

Retningslinjene er kun veiledende, arsaken til dette er at den enkelte seknad om stenad skal
behandles individuelt. Retningslinjene veileder ogsda kommunene i oppfyllelsen av
forsvarlighetskravet.”’” T forarbeidene til den tidligere sosialtjenesteloven er det uttalt at
“retningslinjene ber sikre at klientene far forsvarlig hjelp, men ytelsene ma ikke vare sa

hoye at klienten ikke motiveres til 4 skaffe seg arbeid”."®

Spersmalet om forholdet mellom retningslinjene og kravet til forsvarlig livsopphold ble tatt
opp av Sivilombudsmannen i 2007 etter en forespersel fra Foreningen Fattignorge.
Foreningen ensket en redegjerelse fra Arbeids- og inkluderingsdepartementet, i det de
anforte at de veiledende satsene gitt i rundskriv A-16/2006 ikke hadde sammenheng med
hva som faktisk er nedvendig for & dekke utgifter til livsopphold.

For det forste hevdet foreningen av retningslinjene 14 langt under SIFOs satser.
Departementet opplyste at de benyttet SIFOs standardbudsjett, men at budsjettet var
uttrykk for et vanlig forbruksnivd og ikke et forsvarlig livsopphold som stenad etter
sosialtjenesteloven skal sikre. Forskjellen er at der den gkonomiske stonaden skal sikre et
minimum av gkonomisk trygghet i form av et forsvarlig og nekternt levesett, er hensikten
med standardbudsjettet og gi en konkret illustrasjon av forbruksstandarden for personer i
inntektsgivende arbeid. Dette var prinsipielle forskjeller som departementet mente gav
grunnlag for en ulik utforming av retningslinjene enn standardbudsjettet. Til slutt anfores
det at de veiledende satsen kun er ment som et utgangspunkt, utmaling skal for alle tilfeller
vaere basert pa en individuell behovspreving. Sivilombudsmannen kom til at det ikke fantes

rettslig grunnlag for innvendinger mot de veiledende satsene pé bakgrunn av lovens

57 Ot.prp.nr.103 (2008-2009) pkt. 6.6.2.1
8 Ot.prp.nr.29 (1990-91) pkt. 5.5
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bestemmelser om ekonomisk sosialhjelp. Det papekes pé viktigheten av at sosialkontoret
foretar en “konkret skjennsmessig vurdering der situasjonen for og behovene og hensynet
til den hjelpetrengende skal vere retningsgivende”, og at de veiledende satsen kun skal
veere til hjelp ved den beregningen som foretas. Ombudsmannen er sa langt enig med

departementet.

Foreningen Fattignorge anforte sé at selv om det skal foretas en konkret behovspreving séa
ble satsene rutinemessig lagt til grunn, og det var i strid med kravet til forsvarlighet.
Departementet opplyste at de har innhentet informasjon om kommunenes egne normsatser
men at disse gir lite kunnskap om i hvilken grad utbetalinger er i samsvar med de
kommunale eller statlige satsene samt om utbetalinger er for lave eller i strid med loven, da
lavere satser enn normene fremdeles kan veare lovlige og forsvarlige. Departementet
opplyste om at det ble arbeidet med & forbedre kunnskapen om kommunale forhold for &
kunne foreta sammenligninger mellom kommunenes satser og de statlige veiledningene.
Ombudsmannen papeker at dette arbeidet er viktig for & sikre sosialklientenes rettssikkerhet

og for a fore en overordnet statlig kontroll av at intensjonene i loven blir fulgt opp.

Foreningen Fattignorge ville ha uttalelser om den fungerende retten, ikke den gjeldende.
De hevdet at retningslinjene i seg selv forte til at sosialkontorene foretok en feil
rettsanvendelse. Sivilombudsmannen pépeker derimot bare at retningslinjene ikke er i strid
med den gjeldende retten. Vi far egentlig ikke noe mer ut av uttalelsene enn at

sosialkontorene mé foreta en korrekt lovtolkning.

3.2.6 Kravet til forsvarlighet og minstestandard ved utmalingen

Spersmalet s& er hvilken betydning forsvarlighetskravet og minstestandarden har for

utmalingsspersmalet.

Kravet til forsvarlighet innebarer for det forste at den konkrete og individuelle
behovspreovingen alltid mé& tre i forgrunnen ved utmélingsvedtaket. Et forsvarlig

utmaélingsvedtak m4 ta hensyn til alle forhold hos sekeren. For det andre innebarer det at
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kommunen er nedt til a ta stilling til om utmalingen er en forsvarlig ivaretakelse av lovens

formal. Dette er forsvarlighetskravet i vid forstand.

Forsvarlighetskravet i1 snever forstand er en rettslig minstestandard som setter en nedre

139

grense for utmélingen. Minstestandarden presiserer kravet til forsvarlighet ved

utmélingen. Her mé det aktuelle forvaltningsvedtaket males opp mot de minstekrav som

140

gjelder. ™ Lovens formal og kravet til forsvarlig livsopphold er avgjerende for innholdet i

minstestandarden.

9 Ot.prp.nr.103 (2008-2009) pkt. 6.6.2.3
10Rt 1990 874 s. 888
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4 lkke-ockonomiske tiltak og vilkar ved tildeling av sosial stenad

Det siste hovedspersmalet er om kravet til forsvarlig tjenesteyting kan tilsi at kommunen
kan eller skal yte andre tjenester nér det behandles seknader om sosial stenad. Som vi har
sett har formélsbestemmelsen utstrakt betydning i fastleggingen av nivéet pa den sosial
stenaden, og om hvorvidt kravet til forsvarlighet og minstestandard er oppfylt. Det forste
sporsmélet er om formélene sammen med forsvarlighetskravet i seg selv inneberer at
sosialkontoret ber eller skal tilby andre tjenester. Deretter vil jeg kort gjennomgé andre
plikter som folger av loven, som rdd og veiledning, og se om forsvarlighetskravet har noen
betydning for disse pliktene. I forlengelsen av det forste spersmilet ma det sperres om
formalene skal ndes ved & gi klienten tilbud om hjelp og veiledning eller ved 4 stille vilkér
for stenaden. Bruk av vilkar har i de senere arene blitt ansett som et effektivt virkemiddel
for & nd formdlene om rehabilitering og selvhjulpenhet. Spersmélet er om kravene om
forsvarlighet og minstestandard begrenser denne adgangen og om de kan tilsi en plikt for

sosialkontoret til & vurdere eller stille vilkar.

4.1 Formalenes betydning for andre tiltak

Stnavl. § 1 er en videreforing av formalsbestemmelsen i den gamle sosialtjenesteloven. Det
narmere rettslige innholdet formalsbestemmelsen mé segkes 1 de andre rettskildene. Den er
for det forste et uttrykk for de sosialpolitiske mélene. Etter forarbeidene skal bestemmelsen
ogsé vare retningsgivende og veiledende i tolkningen av bestemmelsen i loven. Den har
betydning for kommunens prioriteringer, i valg av tolkningsalternativer og ved utevelse av
skjonn. Den skal altsa utfylle de andre bestemmelsene, sarlig der det skal utoves skjonn.'*!

Pa bakgrunn av bestemmelsens innhold og plassering angir den formél som er rettslig

1 Ot.prp. nr. 103 (2008-2009) pkt. 6.4.3; Ot.prp. nr.29 (1990-1991) del 4
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relevante og forpliktende for sosialkontorets lovtolkning og skjennsutevelse, uttaler

Kjellevold og Bent.'*

Spersmalet er om formalene i seg selv kan innebere en plikt for sosialkontoret til & vurdere
andre tiltak enn ekonomisk hjelp. Det grunnleggende formélet er & bedre forholdene for

143

den enkelte. ™ Dette vil kreve en videre tjenesteyting enn den rent ekonomiske i mange

tilfeller. Den ekonomiske tryggheten mé sees pa som et middel, ikke et mal i seg selv.'**
For vedtakelsen av tidligere sosialtjenestelov ble det debattert om sosialhjelp skal vare en
selvstendig hjelpeform, eller som en del av en “sosial behandling”. Kritikken mot en
sammenblanding av behandling og ekonomisk hjelp gikk pé at et overordnet mil om
rehabilitering ville oppfattes moraliserende, og som en belastningen for de som seker.'*’
Lovgiver falt ned pa at stonad skulle gis som en selvstendig hjelpeform, men at gkonomisk
hjelp ogsd kunne sees pa som et ledd i behandlingen eller rehabiliteringen.'*® Nar det
overordnede mal er a4 fa stonadsmottakeren ut av stenadssituasjonen vil det vere
nerliggende at sosialkontoreter pliktig til 4 vurdere andre tiltak. Innholdet i
formalsbestemmelsen ma altsd forstds som et rettslig krav til sosialkontoret.

Tjenesteytingen skal ikke bare dekke de ekonomiske behovene, men ogsd grunnleggende

sosial trygghet i vid forstand.'*’

4.1.1 Formalet om overgang til arbeid

Alle vurderinger etter stnavl. § 18 skal legge vekt pd & fremme lovens formal. I tillegg til &

sorge for en gkonomisk trygghet skal loven ogsé bidra til “overgang til arbeid”, jf. stnavl. §

142 Bernt (2000) s. 309

3 Kjellevold (2012) s. 19

%4 Bernt (2000) s. 311

3 Ot.prp. nr. 29 (1990-1991) s.75 pkt 5.3
1% Ot.prp. nr. 29 (1990-1991) pkt. 5.3

*7 Bent (2000) s. 311
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1. Det er uttalt i forarbeidene at et videre formal med loven er at den skal tydeliggjore
sammenhengen mellom de sosialpolitiske og arbeidsmarkedspolitiske virkemidlene.'*®
Sosialkontoret ma seke & bidra til at klienten kan komme seg inn i en yrkesrettet aktivitet
eller arbeid. Som nevnt vil den subsidiere karakteren til sosial stenad kreve at sekeren stér
tilmeldt NAV som arbeidsseker for vilkaret manglende alternativ for underhold er oppfylt.
Etter innforingen av kvalifiseringsprogrammet'* er det ogsd en mulighet til & kreve at
klienten seker om deltakelse i programmet for & utnytte denne inntektsmuligheten. Dette
folger av forarbeidene. Forutsetningen er at personen er i mélgruppen og at vedkommende
har rett til deltakelse. Dette vil vare en betingelse for rett til stonad, ikke et vilkér til

vedtaket.

Her er krav om tilmelding til NAV eller kvalifiseringsprogram betingelser pa vilkdrsiden
som illustrerer den sosiale stenadens subsidiaritet. Stenaden skal vere det nederste
sikkerhetsnettet, andre muligheter ma utnyttes forst. Men ogsa etter at klienten er tildelt
sosial stenad m& kommunen seke & realisere formélet. Utgangspunktet er arbeidslinja,
sosialhjelp er unntaket. Arbeidslinja er en betegnelse pé statens enske om & ga fra passive
ytelser i form av rene kontantytelser til aktiviserende ytelser for & fé flere folk i arbeid. En
del av denne “linja” var at sosial stonad skulle motivere til arbeid. Det er en stor del av
regjeringens arbeidsinkluderingspolitikk & yte en innsats for 4 fa utsatte grupper over i

150

arbeid og arbeidsrettet aktivitet. ™ Det tilsier at sosialkontoret ber segke & fa klienten inn

arbeidsrettet aktivitet ogsa etter at stonaden er tildelt.

Formalet om arbeid vil palegge sosialkontoret en plikt til & vurdere andre tiltak enn sosial
stonad, sd som at klienten ma seke om kvalifiseringsprogram. Her vil forsvarlighetskravet

sammen med lovens formél vare avgjerende for om det i det konkrete tilfellet skal tilbys

1% Ot.prp. nr. 103 (2008-2009) pkt. 1
149 stnavl. §§ 29-32
PONOU 2012: 6 pkt. 4.5
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andre tjenester. Det vil vere forsvarlighetskravet som avgjer hvorvidt det kan sies &

foreligge en plikt om & treffe andre tiltak og hvilken innhold tiltaket kan ha.

4.1.2 Formalet om sosial inkludering og rehabiliteringsformal

I formalsbestemmelsen star det ogsa at loven skal fremme sosial trygghet og bidra til sosial
inkludering og en aktiv deltakelse i samfunnet. Rehabilitering er et av lovens hovedmal, og
et grunnleggende og obligatorisk hensyn ved tildeling av sosiale ytelser.'”' Det er et krav til
sosialkontoret at de seker 4 nd denne malsettingen, og den funderes bdde pa hensynet til
klienten og hensynet til samfunnet.

De som seker sosialhjelp er i ulike livssituasjoner. Noen trenger hjelp til & fa inntekten til &
strekke til, eller befinner seg i en kortvarig ekonomisk vanskelighet. For disse personene
skal stenaden gis som en selvstendig tjeneste, med mindre kravet til forsvarlig tjenesteyting

tilsier at andre tiltak ma vurderes.

Selv om sosial stenad er ment & vaere av midlertidig karakter er det erkjent at det finnes en
gruppe med varige stonadsmottakere. Den som lever av sosial stenad over lang tid vil fa
vanskelig for & kunne opprettholde et normalt sosialt liv, isolasjon og stigmatisering forer
flere problemer med seg. For eksempel rapporterer 20% av langtidsmottakerne om darlig

helse, mot 1% i den ovrige befolkningen.'>*

Behovet for gkonomisk stenad er da gjerne en
del av et storre problemkompleks. Loven dpner for at den hjelpen som gis kan kombineres
med andre tiltak. Slike tiltak vil ofte ha sin bakgrunn i et rehabiliteringsformal. Dette kan
sees pa som samfunnets omsorgsforpliktelse som en uuttalt begrunnelse. Men tiltakene kan
ogsé sees pa som et uttrykk for at hjelp uten forbehold kan begrave andre formél i loven.

Slike tiltak vil kunne vaere tilbud om terapi, samtalegrupper og annen radgiving.

Bl Kjellevold (2012) s. 20; Bernt (2000) s. 314
152 Kjonstad (2008) 5.405
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Uansett hvilke hensyn som ligger bak tiltakene vil de &pne for moralistiske og
paternalistiske tendenser. Det er en grense mellom tiltak som stilles som vilkar for stenaden
og tiltak som kun er et tilbud til klienten. Men selv om tiltaket kun er et tilbud vil forholdet
mellom klient og saksbehandler kunne tilsi at tiltaket md vurderes som forsvarlig ut fra
hensynet til klientens integritet. Forsvarlighetskravet vil stille krav til at sosialkontoret
avveier de ulike hensynene og ikke wundergraver selvrespekten, tryggheten og

rettssikkerheten til klienten.'>*

4.1.3 Formalet om hjelp til selvhjelp

Stnavl. § 18 annet ledd sier at stonaden “’ber ta sikte pa & gjere vedkommende selvhjulpen.”
Dette ma sees pa som en maélsetting for sosialkontoret. Stenad skal gis med den primere
hensikt & gjore vedkommende selvhjulpen, dette er hovedformélet med bestemmelsene om
okonomisk stenad i felge forarbeidene til tidligere sosialtjenestelov.'>* Sosialkontoret m i
den konkrete vurderingen seke & utforme et tjenestetilbud som i sterst mulig grad kan
realisere denne malsetningen. Begrepet “selvhjulpen” ma defineres ut fra den konkrete
saken, hvordan det kan oppnds vil avhenge av sekerens ressurser, muligheter og
begrensninger.">> Gjeldsradgiving vil for mange stenadsmottakere vare avgjorende for a
komme seg ut av en gjeldsbelastet tilvaerelse. Lovens og bestemmelsens malstyrte karakter
er avgjerende for om sosialkontoret er pliktig & tilby andre tjenester i tillegg til stenaden.
Igjen vil dette vaere avhengig av den konkrete og individuelle behandlingen av seknaden.
En forsvarlig tjenesteyting tilsier at saksbehandleren vurderer om klienten vil trenge andre
tjenestetilbud for & kunne oppnd formalet om selvhjulpenhet. Det vil da vaere kravet om
forsvarlighet sammen med muligheten for & oppnd formalet som er avgjerende for om

saksbehandleren ogsa er pliktig 4 tilby andre tjenester.

153 Kjellevold (2000) s. 147
5% Ot.prpr. nr. 29 (1990-1991) pkt. 5.5
15 Rundskrivet pkt. 4.18.1.4
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4.1.4 Forholdet mellom formalsbestemmelsene og forsvarlighetskravet

Hensynet til formélsrealisering og kravet om forsvarlighet vil vare styrende for hvilke
andre tiltak sosialkontoret skal vurdere og iverksette. Forsvarlighetskravet vil ogsa vaere en
rettesnor for hvilke tjenester som sosialtjenesten tilbyr. En tildeling av sosial stenad til
langtidsmottaker uten at det er vurdert arbeidsmarkedstiltak eller sosiale tiltak nér
forutsetningene er der, vil fort vere uforsvarlig tjenesteyting og i strid med lovens formal.
P4 den andre siden vil formalsbestemmelsen og forsvarlighetskravet kunne begrense
adgangen til & tilby tjenester som kan veare integritetskrenkende. Et forsvarlighetskrav
innebearer at tiltakene mé vurderes opp mot andre hensyn som trygghet, selvrespekt og

rettssikkerhet. Dette kan uttrykkes som at lovens formél presiserer kravet til forsvarlighet.

4.2 Plikt til opplysning, rad og veiledning

Okonomiske problemer vil ofte g hand i hdand med andre problemer av sosial karakter. For
saksbehandleren er det nedvendig 4 vurdere om det skal ytes andre tjenester i tillegg til
sosial stenad. Loven skal bidra til & bedre levekarene, ikke bare materielt men ogsa
personlige og sosiale forhold og trygghet for den enkelte. Lovens § 17 regulerer den
individuelle veiledningen, og omfatter alt fra henvisninger, informasjon og opplysninger,

156
Denne

personlig rad og veiledning herunder rdd om mulighet for gjeldsforhandling.
bestemmelsen vil supplere den alminnelige veiledningsplikten 1 forvaltningen,
forvaltningsloven § 17.

Den som tar kontakt med kommunen har rett til rdd og veiledning. Dette er en tjeneste som
ytes, og de skal vere forsvarlige. Dersom sekeren eller klienten har behov for langvarige
tjenester skal det utarbeides en individuell plan, jf. stnavl. § 28. Dette er en rettighet, men

her som ellers er det sosialtjenestens skjonnsmessige vurdering av vilkdrene som er

avgjerende.

¢ Kjellevold (2012) s. 52
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Forsvarlighetskravet i § 4, sammen med formalsbestemmelsen tilsier at sosialkontoret i
enkelte tilfeller md seke & avhjelpe situasjoner utover det som kun knyttes til ekonomisk
bistand. Mye av arbeidet som saksbehandlerne har vil vaere av sosialfaglig karakter og gér
utover det & bare treffe vedtak om utbetaling av stenad. I tilfeller der klienten ikke er 1
stand til & mete sine forpliktelser vil sosialkontoret kunne vere pliktig til & bidra utover det
okonomiske. Dersom en klient er truet med utkastelse, kan dette vere & sette seg inn i
klientens avtale og rettigheter etter tvangsfullbyrdelsesloven. Dersom det trues med &
stenge av strommen ma kontoret vere 1 stand til & handle raskt for & hindre dette.

Nér formélet er & gjore mottakeren selvhjulpen er det viktig & unngéd at vedkommende blir
stadig mer gjeldsbelastet. For hjelp til dekning av renter og avdrag ma klienten forst selv a
provd & fa endret sine vilkér til en gunstigere avtale, dernest ber sosialkontoret bidra til & fa
dette i stand. Det er etter departementets oppfatning at sosialkontoret ikke skal bli en
megler mellom klienten og dennes kreditorer men de skal oppseke muligheten for

kontakt.'’

4.2.1 Forholdet mellom pliktene og forsvarlighetskravet

Hvor langt en plikt til bistand og rddgiving utover retten til sosial stonad strekker seg méa
bero pd en formalsrettet bruk av loven der forsvarlighetskravet vil vere en viktig
tolkningsfaktor. Det vil ogsd her vare det konkrete individuelle tilfellet som avgjer.
Forsvarlighetskravet inneberer en begrensning i rddgiving og bistand som kan krenke den

personlige integriteten.

4.3 Adgangen til a stille vilkar til stenaden

Den aktuelle lovhjemmel er stnavl. § 20. Bestemmelsen gir sosialkontoret adgang til & sette

vilkér for tildeling av ekonomisk stenad under visse forutsetninger. Det apnes for at et

157 Andenzs (2003) s. 226
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vedtak om tildeling av ekonomisk stenad kan kombineres med en forpliktelse som
stonadsmottaker mé& oppfylle, ogsd der klienten har et rettskrav pa stenad. Etter

158 Det uttales

forarbeidene er bestemmelsen en lovfesting av den alminnelige vilkérsleren.
ogsa 1 forarbeidene at bestemmelsen i § 20 ikke gir en snevrere eller videre adgang til bruk
av vilkar en det som folger av den alminnelige vilkérsleren. Det som mé sies & vaere en
viktig forskjell mellom den alminnelige vilkdrsleren og adgang til & stille vilkér til
stonaden er at den siste ogsa gir adgang til 4 stille vilkér der sekeren i utgangspunktet har et
rettskrav pé ytelsen. Dessuten ma vilkaret settes ut fra hensynet til sekeren. Disse
forskjellene betydning for vilkérsadgangen pé flere méter. For det forste ma vi vurdere det

rettslige grunnlaget for & stille vilkér til en rettighet. Spersmalet er da hvilken betydning det

har at rettigheten er subsidier og behovspravd?

Det er et forvaltningsrettslig prinsipp at det kan knyttes vilkér til begunstigende og
skjennsmessige forvaltningsvedtak. Dette er ikke vilkdr som teorien betegner som “uekte
betingelser”, altsd vilkdr som bare innebarer en presisering eller gjentakelse av lovens
vilkar."” Slike betingelser er vilkdr som settes for at klienten skal fa rett til okonomisk
stonad som folger av loven, som registrering ved arbeidskontoret eller utnyttelse av andre
rettigheter eller formuesgjenstander. Her er det snakk om det som teorien kaller ekte
betingelser” nemlig tilleggsvilkér knyttet til et vedtak om tildeling av en ytelse. Uttalelsene
i forarbeidene om at adgangen til & stille vilkar folger av den alminnelige vilkérsleren er
knappe og lite utfyllende. Uttalelsene kan derfor ikke tillegges for mye vekt i vurderingen
av forholdet mellom den alminnelige vilkérsleren og adgangen til & stille vilkar til sosial

stonad.

Det er et sa@rlig forhold som skiller den generelle vilkérsleren fra adgangen til & stille

vilkér til sosial stonad. Bestemmelsens subsidiere karakter vil pa flere mater gjore dette

5% Ot.prp.nr.103, (2008-2009) pkt. 6.8.2
1% Frihagen (1991) s. 314
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skillet mellom “egentlige” og “uegentlige” betingelser uklart. Dersom sekeren ikke har
midler pa seketidpunktet men har mulighet til & skaffe seg andre inntektskilder, vil dette
vaere en “uegentlig” betingelse for & fa tildelt stenad. Men vil det ofte ta tid for denne
inntektskilden blir realisert. Det vil da vere adgang for sosialkontoret & tildele stenad men
pa det vilkér at sgkeren pa et senere tidspunkt benytter seg av inntektskilden. Dette blir da
et vilkar til ytelsen, en “egentlig betingelse”.'®® Et eksempel pd dette er muligheten for
deltakelse 1 kvalifiseringsprogram. Som nevnt ovenfor vil denne muligheten kunne

avskjere retten til sosial stonad. Men det kan ogsd stilles som vilkar til stenaden at

vedkommende sgker om deltakelse.

Kjellevold er av det syn at skillet mellom ekte og uekte betingelser langt pa vei utslettes
ved 4 gi sosialtjenesten kompetanse til 4 stille vilkdr utover det som felger av
rettighetsbestemmelsen isolert sett. Det er bestemmelsens behovsprevde og subsidiere
karakter som gir mulighet for 4 stille vilkar ogsd utover vilkdrene for lovens krav til rett til
ytelse. For Kjellevold ligger altsd hjemmelsgrunnlaget forst og fremst i den subsidiere
karakteren som retten til sosialhjelp har. Det kan altsa da settes vilkir som er i mellomland
mellom de ekte og uekte betingelser. Det at vilkaret knyttes til en rettighet har altsa liten

betydning nér det peker mot en vei til 4 gjore klienten selvforserget.''

Etter dette kommer jeg til at selv om en har et rettskrav pa sosial stenad sa er denne
rettigheten preget av mange skjennsmessige vurderinger. Dette gjelder bade pa vilkérssiden
av selve vedtaket og pd utmalingssiden, slik at vilkarsadgangen ma begrunnes i rettighetens
karakter fremfor lovhjemmelen i stnavl. § 20 eller den alminnelige vilkérsleren. Kravet til
en individuell behandling og behovsprevingen og subsidiariteten vil sammen med

formalene gi begrunnelsen for vilkér alene.

10 Ot.prp.nr.29 (1990-1991) pkt. 5.8
1! Kjellevold (2000) s. 156
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4.3.1 Kravet til forsvarlighet og forholdsmessighetsvurderingen

Det neste spersmalet hvordan man kontrollerer lovligheten av det vilkéret som settes. Er
det en forskjell mellom vurderingen av vilkdrets lovlighet etter den alminnelige

vilkarslaeren og vilkérsadgangen til sosial stenad?

1 forarbeidene uttales det at det enkelte vilkaret ikke ber ’settes slik at det rammer den

enkeltes integritet eller selvfolelse pa en uheldig eller krenkende méte.”'®

Dette vil ogsa
folge av den alminnelige vilkarslaeren, men det er grunn til 4 papeke at dette vil vere serlig
viktig for vilkdr som stilles til en stonadsmottaker. Stonadsmottakeren er som oftest helt
avhengig av stenad og vil fortere kunne fole seg tvunget til & akseptere et vilkir som er
krenkende. Det kan tenkes at behandlingsmotivasjonen til sosialkontoret er sa hoy at det
ikke vurderes om vilkaret er integritetskrenkende nér sekeren godtar vilkéret. Et vilkar vil 1
mange tilfeller veere en mer eller mindre tvangsmessig atferdspavirkning. Det mé da foretas
en vanskelig avveining mellom ensket om & rehabilitere klienten etter malsettingene ved

inngrep i1 den alminnelige handlefriheten, og konsekvensen av at vilkaret kan sees som en

umyndiggjering.'®

Forsvarlighetskravet i stnavl. § 4 gjelder alle tjenester som ytes etter loven. Som nevnt
stilles det ikke bare krav til at innholdet i selve ytelsen er forsvarlig men ogsa til det totale
omfang av vedtaket. Innholdet og omfanget av vilkaret og vedtaket vil etter en samlet
vurdering kunne vare uforsvarlig. Eller sagt pa en annen mate: Den totale ytelsen ma ligge
over et forsvarlig minstenivd. Og denne vurderingen er som vi skal se lik den
forholdsmessighetsvurderingen som ma tas nar vilkéret skal settes. Her anser jeg altsa at
spoarsmélet om forholdsmessighetsvurdering og uforsvarlighet er like nar det gjelder den

nedre grensen for uforsvarlighet i forhold til klientens rettsforhold.

12 Ot.prp. nr. 29 (1990-91) pkt. 5.8
13 Bernt (2000) s. 316
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Vilkaret som settes méd ha naer sammenheng med vedtaket og lovens formél og ikke kunne
ansees som urimelig tyngende.'®* Rettighetselementet for sosial stenad skjerper kravet til

sammenheng, og kan ogsi ha betydning ved forholdsmessighetsvurderingen.'®

Det folger
av lovteksten selv at det ikke kan stilles vilkir som er “uforholdsmessig byrdefulle” eller

som begrenser sgkerens “handle- eller valgfrihet pa en urimelig méte”.

Kjellevold mener at det er forholdsmessighetsprinsippet som &pner for en kontroll av
vilkarets materielle forsvarlighet. Det md foretas en konkret avveining mellom det
offentliges hensyn og de private hensyn for & fremme lovens formél. Det ma altsa vere en
forholdsmessighet med det sosialkontoret ensker & oppna, og hvor byrdefullt vilkaret vil bli
for klienten. Den nedre grense for forholdsmessigheten vil vaere der vilkarsstillelsen er
uforsvarlig og uforholdsmessig. Det kan virke som Kjellevold mener disse to sterrelsene er
identiske. Kontrollen av forsvarligheten er en vurdering av vilkérets inngripende karakter,
og hvor nzrt man star lovens formal. Men hensynet til & oppnd lovens formal er mer
avgjorende enn etter en alminnelig forholdsmessighetsvurdering. Nér vilkéret kan settes
med hjemmel i rettighetens subsidiere karakter blir forsvarlighetsvurderingen av det
samlede vedtaket den samme som vurderingen av forholdsmessigheten mellom ytelse og
vilkar. En vurdering av vilkdrsadgangen til sosial stenad vil altsa skille seg litt fra den
alminnelige  vilkdrsleren men hovedtrekkene er de samme. Det er
forholdsmessighetsvurderingen som er avgjerende, men den samlede ytelsen mé vere

forsvarlig og i stand til & fremme formélet.

4.3.2 Vilkar og minstestandard

Spersmalet s er om minstestandarden sette grenser for vilkérsadgangen?
Som nevnt kan minstestandarden defineres som et krav til at tjenestens omfang og innhold

ligger over et minimumsniva. Tjenesten i dette tilfellet vil vaere det samlede tjenestetilbudet

14 Kjonstad (2008) s. 407
1 Kjellevold (2000) s. 157
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som vedtaket med vilkar er. Begrepet er altsd et storrelsesbegrep. Dette forutsetter at vi har
to eller flere storrelser & male. Vurderingen kommer altsd ikke inn for etter vedtaket er
truffet.

Dette er et speorsmal som knytter seg til problemstillingen ved at vilkér knyttes til en
stonadsform som i loven fremstar som et rettskrav. Det er i forarbeidene klart forutsatt at
det er adgang til 4 stille vilkar til ytelser og tildelinger som sosialhjelpsmottakeren har ett
krav pa.'®® Men nar stenaden ligger rett i overkant av minstestandarden ma vi stille
spersmélet om bruken av tilleggsvilkar vil kunne fore til en tjenesteyting som samlet sett
ligger under minstestandarden. Det mé& vere klart at kommunen ikke kan bruke
vilkarsinstituttet slik at det ikke ytes stonad pa et forsvarlig minsteniva.'®” Dette ville vare i
strid med formélsbestemmelsen, og en mate & tilsidesette rettigheter som loven gir klienten
krav pé. Problemet her er at det vil vaere vanskelig 4 méle to sé ulike storrelser som niviet
pa stenad og den personlige integritet og frihet er. Dette kan lettere vurderes der for
eksempel vilkaret er arbeid for kommunen som legger beslag pd mye reisetid og eller
reiseutgifter. Der vilkaret inneberer en gkonomisk utgift kan selvfelgelig dette trekkes
direkte fra den sosiale stonaden der summen blir malestokken for om ytelsen er over

minstestandarden. ~ Men  denne  vurderingen  vil ogsd& komme inn i

forholdsmessighetsvurderingen av om det er adgang til 4 stille et slikt vilkar.

Selv om et vilkér er forsvarlig og lovlig kan det muligens tenkes at vedtaket samlet sett
ligger under det retten til et forsvarlig minsteniva gir. For Kjellevold er dette et spersmal
om harmonisere rettigheten til sosial stonad og hjemmelen for bruk av vilkar.'®®
Rettigheten til skonomisk stenad gir bare klienten rett til 4 f4 dekket de nedvendige behov
dersom vedkommende ikke kan serge for sitt eget livsopphold. Nar sosialtjenesten setter

vilkar knyttet til tildelingen av ekonomisk stenad er det et effektivt virkemiddel for &

196 Ot.prp. nr. 29 (1990-91) pkt. 5.8
7 Kjellevold (1994) s.87
1% Kjellevold (2000) s. 155
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motivere eller kontrollere klienten. Hensynet bak vilkaret skal vare begrunnet i klienten
selv, men andre hensyn vil ogsd kunne spille inn. P4 den andre siden vil denne
effektiviteten kunne medfore et betydelig rettssikkerhetsproblem for klienten.
Minstestandarden kan pa den maten betegnes som et rettssikkerhetsbegrep.
Avhengighetsforholdet kan utlese inngrep i klientens integritet og selvbestemmelsesrett,
selv om det er i den aller beste intensjon. At minstestandarden skal vurderes ut fra det

samlede vedtaket vil da styrke klientens rettssikkerhet.

Dette kan tyde pa at selv om vedtaket om tildeling og vilkaret i seg selv er lovlig og
forsvarlig, kan det etter en samlet vurdering ligge under et forsvarlig minstemal. Det ligger
1 minstestandardens natur at man ma operere med minst to positive sterrelser for & vurdere
om vilkaret innebarer en begrensning, men denne vurderingen er vanskelig ndr det er
snakk om ikke-identiske storrelser. Dette vil dog ogsd vare en del av den

forholdsmessighetsvurderingen som ma foretas ved selve vilkarsstillelsen.

4.3.3 Plikt til 4 stille vilkar

Kan kravet til forsvarlig tjenesteyting innebaere en plikt for sosialkontoret til 4 stille vilkar?
Her vil samspillet med lovens formal vare avgjerende. Det er en vesensforskjell mellom
vilkar som stilles péd sosialtjenestenes omrade og vilkar ellers fra forvaltningen. Det er
hensynet til klienten som i utgangspunktet skal begrunne vilkaret. Hovedhensynet er
nemlig at pasienten skal komme seg ut av en tilvarelse som passiv stenadsmottaker og

dermed bli mer selvhjulpen.'®

Dette kan tilsi at det i noen tilfeller kan vere uforsvarlig a
ikke vurdere bruk av vilkédr ved tildeling av sosial stonad. Adgangen til & stille vilkar er
skjonnsmessig, men av og til vil vilkdr vaere nedvendige for & ikke motvirke andre
vektlagte hensyn. Selv om denne bruken av vilkér kan sees pa som et godt hjelpemiddel er
det et problem at det kan gi sosialtjenesten trekk av & vare paternalistisk og moralsk

fordemmende. Det er et formél og grunnleggende prinsipp i loven at alle som trenger hjelp

1 Kjellevold (1994) s.17

61



62

skal f4 det, uavhengig om de er verdig trengende eller ei. Samtidig er det en mélsetting at
man skal gjeres selvhjulpen og komme seg opp og ut av gropa. Men denne malsettingen

ber prove a nas uten patvungne vilkdr der det er mulig.

Som nevnt er rettigheten subsidier og behovsprevd, og det stilles skjennsmessige vilkar til
lovens krav for rett til ytelse. I tillegg til disse “inngangsvilkarene” kan det tenkes seg et
behov for & stille ytterligere vilkar knyttet til rettighetene der disse skal soke & lose eller
bedre klientens muligheter til & gjore seg selvhjulpen pa. Hensynet bak & sette vilkaret ma
altsa vaere 1 sammenheng med formalet om okt selvforsergelsesevne. Det ville klart vert i
ulovlig om hensynet bak et vilkar var & fa ryddet opp i kommunens parker, dette ville ogsa
vert uforsvarlig bruk av vilkdrsadgangen. Det er altsa ikke bare snakk om en forsvarlig

skjennsutevelse. Kravet til forsvarlighet stiller ogsé krav til tjenestens innhold.

Etter forarbeidene til sosialtjenesteloven er det som sagt sosialtjenesten som utviser skjonn
og derved bestemmer innholdet og arten av vedtaket. De gis adgang til & velge tjenestens
art og omfang ut fra behovet, men ogsa ut fra kommunens ressurser.'”’ Her er forarbeidene

klare pé at vilkdrsadgangen er tillagt kommunens ansvarsomréde.

Etter dette mener jeg at det vil trekke for vidt a si at sosialkontoret er pliktig til & sette
vilkar. Men en totalt uteblivelse av vurdering om iverksetting av andre tiltak eller vilkar vil
etter en samlet vurdering kunne veare uforsvarlig tjenesteyting. Det hele vil igjen bero pa

den konkrete og individuelle behandlingen av seknaden.

4.3.4 Oppsummering

Oppsummert vil dette si at det er adgang til & stille vilkdr ved tildeling av ekonomisk
stonad selv om klienten har et rettskrav. Noen ganger vil slike vilkar ha en direkte

tilknytning til lovens krav og noen ganger er de tilleggsvilkar. Det vil ikke vare avgjerende

70 Ot.prp. nr.29 (1990-91) del 3 5.152; Innst.0.nr.9 (1991-92) s. 19
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a trekke en grense mellom disse. Det avgjorende er at det mé innfortolkes visse rettslige
skranker for adgangen der det avgjerende vurderingstemaet er et krav om tilstrekkelig
nerhet mellom vedtak og vilkdr, og forholdsmessighetsvurderingen i bruken av
virkemidlet. I denne forholdsmessighetsvurderingen vil forsvarlighetskontrollen vere
avhengig av hvor langt vekk man er fra lovens kjerneomréde. Der vilkarene har en direkte
lovhjemmel 1 form av & vare en “uegentlig betingelse” skal det mye til for det er
uforsvarlig, men der det settes vilkdr som er utenfor lovens kjerne og formal ma
forsvarlighetskontrollen intensiveres. Forsvarligheten presiserer adgangen til & stille vilkar.
Forsvarlighetskravet vil ha en side til legalitetsprinsippet, det er tolkingen av hjemmelen
som gir adgang til bruk av vilkdr, selv om adgangen har sin selvstendige stette i andre
rettskilder.'”'  Videre vil spersmal som nedvendighet og effektivitet i
forholdsmessighetsvurderingen ogsd vare av betydning for forsvarlighetskontrollen. Der
vilkaret ikke er direkte nedvendig eller det er kjent at det ikke kommer til & gi noen effekt
for & oppnd formélet kan det godt tenkes at vilkarsbruken er uforsvarlig.

Det er den konkrete individuelle behandlingen og vedtaket som er avgjerende for om

kravet til forsvarlighet og minstestandard er ivaretatt.

" Kjellevold (1994) s.119
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5 Auvslutning

5.1 Konklusjon

Kommunens skjonnsadgang og tolkningsrom ved rettsanvendelsen ved tildeling og
utméling av sosial stenad gjor innholdet i rettigheten uklar. Behovsprevingen,
subsidiariteten og formélsrettingen er med pa & svekke det som etter ordlyden i stnavl. § 18
er en klar rettighet. Behovsprevingen og subsidiariteten forer at sosial stenad i realiteten er
en skjonnsmessig ytelse der sosialkontoret har plikt og rett til & vurdere om sekeren ma
sorge for sitt livsopphold pd en annen mate. Formalsrettingen er ogsd med pa & svekke
rettigheten.  Stnavl. er en malstyrt lov der det viktige er & nd malsettingene i
formalsbestemmelsen fremfor a gi en klar rett til sosial stenad. Et av formélene bak retten
til sosial stenad er at den skal vare det nederste sikkerhetsnett og en midlertidig ytelse, og

maélet er altsé at feerrest mulig skal motta sosial stenad.

Kravene til forsvarlighet og minstestandard legger begrensninger pa kommunens
skjennsadgang, og styrker rettighetsfestingen. Forsvarlighetskravet i vid forstand gir for det
forste en ulovfestet regel som supplerer de lovfestede saksbehandlingsreglene. For det
andre har kravet betydning for tjenestens tilgjengelighet, innhold og omfang samt at
tjenestene ytes i tide. Kravet er ogsé betegnet som en rettslig standard og stiller ogsé krav
til en videre utvikling for best mulig kvalitet i tjenestene. Innholdet i1 kravet vil endre seg
over tid. Forsvarlighetskravet stiller altsd béde krav til saksbehandlingen og
rettsanvendelsen hos sosialkontoret. Forsvarlighetskravet gir en presisering av
formalsbestemmelsene. Stnavl. er en maélstyrt lov som tilsier en utstrakt bruk av
formalsvurderinger og dette vil kunne innebere en plikt for sosialkontoret & vurdere andre

tiltak. Forsvarlighetskravet vil her vaere styrende for hvilke tiltak som kan treffes.
Forsvarlighetskravet i snever forstand legger ogsd begrensninger pd skjennsadgangen i

kommunen. I den snevre betydningen er kravet til forsvarlighet kun knyttet til

utmaélingsvedtaket. Kravet vil her angi den nedre grense for hva som kan aksepteres for det
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anses som svikt i tjenestene. Minstestandarden presiserer den nedre grensen for
forsvarlighetskravet, det knyttes til begrepet forsvarlig livsopphold. Minstestandarden kan
defineres som et krav til at tjenestens omfang og innhold ligger over et minimumsniva, og
den vil gjelde som en generell skranke for kommunens skjonnsfrihet. Den er utviklet over
tid gjennom en gjensidig pavirkning av rettsregler, rettsavgjorelser og juridisk teori som har
styrket borgernes rettsikkerhet pd bekostning av politisk og kommunal handlefrihet.
Maktutredningenes synspunkt om rettsliggjoring kan synes & ha noe for seg her. Lovgiver
har avveid forholdet mellom kommunens handlefrihet og rettighetens rekkevidde i loven,
men de rettslige institusjoner har selv avveid dette forholdet og styrket den svake
rettigheten. Men etter min mening er ikke dette en maktforskyvning, det er innenfor de
rettslige institusjoners rammer & fastlegge innholdet i de rettighetene som er gitt av

lovgiver.

Adgangen til & stille vilkar til ytelsen ma begrunnes i rettighetens behovsprevde og
subsidizre karakter. Det vil vaere vurderingen av om vilkaret er forsvarlig, forholdsmessig
og fomalsrettet som er avgjorende for om vilkaret er lovlig. Minstestandarden kan ha
betydning for vilkdrsadgangen der det samlede vedtaket vil ligge under et minimumsniva.
Problemet ligger i & méle to sterrelser som ikke er identiske. Men dette kan avhjelpes med
a méle formalet opp mot vedtaket. Der vilkaret og tildelingen samlet sett ikke kan oppfylle

formélet vil vedtaket vare under minstestandarden.

5.2 En rettspolitisk vurdering

Det er et problem at staten gjennom lovgivning palegger kommunen plikter, nar kommunen
har begrenset med ressurser. Selv om kommunen er tillagt en skjennsadgang med hensyn
til utmdlingen, blir denne begrenset av blant annet forsvarlighetskravet og
minstestandarden. Kravene innebarer en rettslig normering av minstekrav som kommer i
konflikt med den finanspolitiske handlefriheten. Men det er viktig & ikke la debatten om
kommunal prioriteringsfrihet og ansvarsfordeling mellom stat og kommune, komme i veien
for de forpliktelser som velferdsstaten har gitt borgerne. Det vil da vare juristenes oppgave

a bidra til a sikre borgernes velferdsstatlige rettigheter. For a gjore dette er det viktig & ikke

65



66

la seg henge opp i “royksky-debatten” om kommunenes handlingsfrihet. Hensynet til
politisk handlefrihet og god ekonomistyring i den enkelte kommune skal ikke vere

styrende for innholdet i grunnleggende velferdsrettigheter.

Bernt ser det som pafallende at en diskusjon om styrking av rettssikkerheten gjennom
reformforslag far en s& voldsom oppmerksomhet nir det engang dreier seg om ganske
marginale endringer. Syse pdpeker problemet med at sosialsatsene bare er prisjustert de
seneste drene mens minstesatsene i folketrygden har okt vesentlig.'’> Debatten om forslaget
til & lovfeste enn nasjonal minstenorm har vist at staten ved Finansdepartementet ikke
onsker & beskytte rettigheten. Slik vil det forbli si lenge sosial stenad er et kommunalt
ansvar og staten ikke vil padra seg storre forpliktelser for en gruppe som har vanskelig for a

hevde sine egne rettigheter.

Bernt har pépekt at det eksisterer et Matteus-prinsipp i sosialpolitikken. Den mistilpassede
langtidsmottakeren av sosial stenad er ikke en del av oss veletablerte og velfungerende. Vi
solidariserer oss bare med de som er lik oss selv. Sosial stenad har lenge vert et
stigmatiserende velferdstilbud, og mottakerne kan fort bli stemplet som samfunnets
snyltere. Nivaet for sosial stenad har nylig vert fremme i den politiske debatten og utsagn
som 50 kr dagen” har fatt sin stemme.

Sosialretten etablerer en samfunnskontrakt om sosial trygghet, og det er sosialrettens
fremste oppgave & konfrontere velferdsstaten med deres egen retorikk og samfunnets
uttalte verdigrunnlag.” '™ Selv om det ikke er juristenes rolle og fastsette fordelingen av
samfunnets ressurser vil det vare juristenes ansvar, bade faglig og etisk, 4 beskrive det

egentlige innholdet i det lovverket som er gitt. Som Bernt sier det: ”Det er ikke juristens

172 Syse (2011)
173 Bernt (2000)
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oppgave a fortelle keiseren hva slags kler han skal ha pa seg, men det er klart nok vér

oppgave -og vart faglige og etiske ansvar -a gi en riktig beskrivelse av antrekket.”' "

Det viktigste juridisk arbeidet pa det sosialrettslige omradet er for meg 4 hindre at politiske
svingninger kan pédvirke innholdet i rettighetene. Det som framstir som en rettighet om
man ser pa lovtekst og formélsbestemmelse isolert, beskjeres av lovforarbeider,
etterarbeider og direktiver. Det er derfor avgjerende & avdekke det egentlige innholdet i

rettigheten for & male dette opp mot de mélsettinger vi som et samfunn ensker 4 ivareta.

174 Bernt (1996)

67



68

6 Litteraturliste

Boker:

Boker med 1-3 forfattere:

Heilund, Peter ’Social retfeerdighed”” Danmark, 2006

Kjenstad, Asbjern og Aslak Syse Velferdsrett I. 4.utg. Oslo, 2008

Kjenstad, Asbjern og Aslak Syse Velferdsrett I. 5. Utg. Oslo, 2012

Kjellevold, Alice Sosialhjelp pa vilkar. Juridisk forlag, 1994

Kjellevold, Alice Kommentarer til Lov om sosiale tjenester i NAV. Bergen, 2012
Ohnstad, Bente Velferd, rettssikkerhet og personvern. Bergen, 2011

Kjonstad, Asbjorn Rett til helsehjelp og sosiale tjenester-scerlig om hjemmesykepleie og
hjemmehjelp. Oslo, 1990

Wallge Tvedt, Morten Leerebok i forvaltningsrett. Oslo, 2012

Eckhoff, Torstein og Smith, Eivind Forvaltningsrett. 8.utg. Oslo, 2006

Bernt, Fridthjof Overa og Hove, Kommunalrett. 4.utg. Oslo, 2005

Boe, Erik Magnus Rettskildelcere under debatt. Oslo, 2012

Graver, Hans Petter Alminnelig forvaltningsrett. 3. utg. Oslo, 2007

Eskeland, Stile Fangerett Oslo, 1989

Redigerte beker:
Frihagens forvaltningsrett Bernt, Jan Fridthjof og Rasmussen, @rnulf. Bergen, 2003

Kapitler i boker:

Kjellevold, Alice Bruk av vilkar og avtaler ved tildeling av sosiale ytelser 1: Sosial trygghet
og rettsikkerhet-under sosialtjenesteloven og barnevernstjenesten, Kjonstad... [et al.]. 2.
utg. Bergen, 2000, s.145-194

Bernt, Jan Fridthjof Rett til stonad til livsopphold 1. Sosial trygghet og rettssikkerhet —

under sosialtjenesteloven og barnevernstjenesten, Kjonstad...[et al.]. 2. Utg. Bergen, 2000

68



69

Bernt, Jan Fridthjof og Alice Kjellevold Velferdsstat, rettssikkerhet og kommunalt selvstyre
I.  Sosial trygghet og rettsikkerhet-under sosialtjenesteloven og barnevernstjenesten.
Kjenstad... [et al.]. 2. utg. Bergen, 2000, s.303-341

Andenas, Kristian. Innledning til sosialretten 1. Sosialrett. Andens... [et al.] 6.utg Oslo,
2003, 5.25-72

Andenas, Kristian. Sosialloven 1: Sosialrett. Andens...[et al.] 6.utg. Oslo, 2003, s. 201-
267

Nettdokument:

Tidsskriftartikler:

Kjenstad, Asbjern. Gjennomforingen av menneskerettighetene i norsk sosialrett. 1: Torkel
Opsahls minneseminar 1995(MINNE 1995-to-179)(sitert fra Lovdata)

Bernt, Jan Fridthjof. Kan kommunalt selvstyre og rettssikkerhet forenes? 1. Lov og Rett
1994 s. 67 (sitert fra Lovdata)

Bernt, Jan Fridthjof. Rettssikkerhet og ressursbruk i sosialomsorg og helsevern. 1: Det 30.
Nordiske juristmate 1984 s.159-186 (sitert Lovdata)

Sevig, Karl Harald. Minstestandarder og universalitet i norsk helse- og sosialrett, sett i lys
av FNs konvensjon om okonomiske, sosiale og kulturelle rettigheter. 1. Jussens Venner
2006 s. 36 (sitert fra Lovdata)

Bernt, Jan Fridthjof. Sosialomsorgen- en historie om loftebrudd og lovbrudd. 1: Festkrift til
Jussformidlingens 35-arsjubileum 2008 s. 34 (sitert fra Lovdata)

Bernt, Jan Fridthjof. Sosialt ansvar, integritetsvern og rettssikkerhet. 1: Kritisk juss 2000 s.
99 (sitert fra Lovdata)

Bernt, Jan Fridthjof. Rettssikkerhetsbegrepet og kampen om velferdsstatens verdigrunnlag.
I: Jubileumsskrift til Juss-Buss 2001 s. 155-173(sitert fra Lovdata)

Bernt, Jan Fridthjof. Rettssikkerhet i den kommunaliserte velferdsstat. 1: Lov og Rett 1996
s. 625 (sitert 1 Lovdata)

Kjonstad, Asbjorn Rettighetstenkningens fremvekst i sosialsektoren. I: And og Rett 1997 s.
543 (sitert fra Lovdata)

69



70

Kjonstad, Asbjern. Rettighetslovgivning og kommunalt selvstyre. 1. Lov og Rett 2003 s.
341 (sitert fra Lovdata)

Boe, Erik Fusadommen i forvaltningsrettslig og rettsteoretisk perspektiv. 1. Lov og Rett
1991 s. 323 (sitert fra Lovdata)

Zahle, Henrik “Polycentri i retskildelceren. Nogle bemerkninger om retskilder og
domstolskontrol.”, 1 Festskrift til Eckhoff 1986 s. 753 ff. (sitert fra Lovdata)

Kjenstad, Asbjern Fusa-dommen. Juristkontakt 1990 nr. 8 s. 478 (sitert fra Lovdata)
Revsbech, Karsten Polycentri i den offentlige retskildelcere- en kritik, Retferd nr. 52 14.
argang, 1991(sitert fra Lovdata)

Boe, Erik Forvaltningsrettslige polycentritendenser, Retlig Polycentri, Festskrift til Henrik
Zahle s 283 , 1993 (sitert fra Lovdata)

Robberstad, Anne Er Hayesteretts dommer bindende? Tidsskrift for rettsvitenskap, s. 504 ,
2000(sitert fra Lovdata)

Boe, Erik, Utviklingslinjer i forvaltningssretten. Lov og Rett 1989, s. 51(sitert fra Lovdata)
Syse, Aslak Videreforing pa det familierettslige omradet og i arbeidsmarkedspolitikken.
Store omstillinger i helsetjenesten. Tidsskrift for familierett, arverett og barnevernrettslige

sporsmél 2011 s.6

Lovgivning:

Norske lover:

2009 Lov om sosiale tjenester i arbeids- og velferdsforvaltningen (stnavl.) av 18.
desember 2009 nr. 131

2011 Lov om kommunale helse-og omsorgstjenester m.m. (helse- og
omsorgstjenesteloven) av 24.juni nr. 2011 nr. 30

1967 Lov om behandlingsméten i forvaltningssaker(forvaltningsloven) av 10.
februar 1967

1991 Lov om sosiale tjenester m.v. (sosialtjenesteloven) av 13. desember 1991 nr.
81 (Opphevet)

1964 Lov om sosial omsorg (sosialomsorgsloven) av 5. juni 1964 nr. 2 (opphevet)

70



71

Traktater:

Declaration concerning the Aims and Purposes of the International Labour Organisation,

adopted at the 26th session of the ILO, Philadelphia, 10 May 1944

(http://www.ilo.org/ilolex/english/iloconst.htm)

Dommer:

Rt. 1990 s. 874
Rt. 1991 s. 74
Rt. 1998 5. 915
Rt. 1997 s. 527
Rt. 2007 s. 561

Forarbeider:
NOUer:

NOU 2012: 6

NOU 2005: 6

NOU 2005: 3

NOU 2004:18

NOU 1985: 18

NOU 2003: 19
demokratiutredningen

NOU 1990: 16

Innstillinger:

Innst.O.nr.9 (1991-92)
Lovproposisjoner:

Ot.prp.nr. 38 (1964-1965)
Ot. prp. nr. 29 (1990-1991)

71

Fusa-dommen

Rongten-dommen

Arbeidsrettede tiltak

Samspill og tillit
Fra stykkevis til helt

Helhet og plan i sosial- og helsetjenestene

Lov om sosiale tjenester m.v.

Makt og demokrati .

Okonomisk sosialhjelp

Sluttrapport fra Makt- og

Lov om sosiale tjenester m.v.

Lov om behandlingsmaéten 1 forvaltningssaker

Om lov om sosiale tjenester m.v.(sosialloven)



72

Ot. prp. nr.70 (2006-2007) Om lov om endringer i sosialtjenesteloven og i
enkelte andre lover

Ot.prp.nr.103 (2008-2009) Om lov om sosiale tjenester 1 arbeids-og
velferdsforvaltningen.

Prop91 L  (2010-2011) Lov om kommunale helse-og omsorgstjenester m.v.
Stortingsmeldinger:

St.meld. nr. 50 (1998-99) Utjamningsmeldinga

St.meld nr. 17 (2004-2005) Makt og demokrati

Stortingsproposisjoner:

St.prp. nr. 64 (2003-2004) Om lokaldemokrati, velferd og ekonomi i
kommunesektoren

Rundskriv:

Hovedrundskriv nr. 35 Lov om sosiale tjenester i NAV

Rundskriv A-2/2011 Retningslinjer for utmaling av ekonomisk stenad 2012
Rundskriv [-35/2001 Retningslinjer for utmaling av ekonomisk stenad 2001
Sivilombudsmannen:

Sak 2008 41  (http://www.sivilombudsmannen.no/stoenad-til-livsopphold/41-veiledende-
satser-for-stoenad-til-livsopphold-article512-306.html)

72



