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Om Menon Economics

Menon Economics analyserer skonomiske problemstillinger og gir
rad til bedrifter, organisasjoner og myndigheter. Vi er et
konsulentselskap som opererer i grenseflatene mellom gkonomi,
politikk og marked.

Menon kombinerer samfunns- og bedriftsskonomisk kompetanse
innenfor fagfelt som samfunnsgkonomisk lennsomhet, verd-
setting, naerings- og konkurransegkonomi, strategi, finans og
organisasjonsdesign. Vi benytter forskningsbaserte metoder i vare
analyser og jobber tett med ledende akademiske miljoer innenfor
de fleste fagfelt.

Les mer om vart arbeid pa menon.no.

Om KS

KS er kommunesektorens interesseorganisasjon, utviklings-
partner og landets storste offentlige arbeidsgiverorganisasjon. Alle
kommuner og fylkeskommuner er medlemmer. KS arbeider for en
selvstendig og nyskapende kommunesektor.

Kilde: ks.no
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Sammendrag

Mandat og avgrensninger for utredningen

Menon Economics har pa oppdrag fra KS utredet samfunnstjeneste for 19-aringer. Samfunnstjeneste
innebaerer at 19-aringer benytter ett ar av livet pd & lgse offentlige oppgaver. Rapporten skisserer
mulige innretninger av samfunnstjeneste, bidde en obligatorisk ordning og frivillige ordninger, og
forspker & tallfeste den samfunnsgkonomiske verdien av disse. Vi har lgst oppdraget ved a folge
utredningsinstruksen. Fire alternativer av samfunnstjeneste sammenliknes med nullalternativet, som
representerer dagens situasjon og forventet utvikling gitt dagens vedtatte politikk.

Det er faglig utfordrende & vurdere om samfunnstjeneste er ssmfunnsgkonomisk lgnnsomt 4 innfare,
og hva som 1 s fall er den beste innretningen. Vi gir ikke svar pd om samfunnstjeneste er den beste
maten & lgse problemet ved dagens situasjon pa. Likevel kan kunnskapsgrunnlaget bidra inn i en
opplyst debatt om mobilisering og allokering av samfunnets ressurser i en fremtid der det offentlige
har betydelige utfordringer med 4 bemanne viktig tjenesteproduksjon.

Det overordnende maélet for KS Partnerskap for radikal innovasjon er a skape velferd pa nye mater som
kommer den enkelte innbygger og samfunnet til gode. Dette kunnskapsgrunnlaget er en del av en storre
portefalje under hovedprosjektet «Velferd er en fellesoppgave», men prosjektet er ogsé relevant for
portefgljen Ungt utenforskap. Dagens velferdssamfunn stér overfor betydelige utfordringer. En stadig
eldre befolkning vil treffe kommune-Norge ulikt i arene fremover, og legge hardt press pA kommunenes
tjenestetilbud, seerlig innen helse og velferd. Samtidig som det er behov for mer faglaert arbeidskraft,
havner stadig flere barn og unge voksne i utenforskap. Det gkende arbeidskraftsbehovet framover
aktualiserer spgrsmalet om hvordan vi kan trekke inn flere ressurser i verdiskapende aktivitet i
samfunnet. En slik mulighet kan ligge i innforing av samfunnstjeneste, der flere samfunnsbehov kan
tenkes dekket samtidig. Samfunnstjeneste kan veere en del av svaret bade pa behovet for flere hender i
helse og omsorg, gkte behov i forsvar og sikkerhet, og samtidig bidra til at feerre unge faller fra.

Formalet er & dekke arbeidskraftbehov og redusere utenforskap

Det er forventet betydelig mangel pd kompetanse og ressurser fremover innen offentlige tjenester,
forsvar og beredskap og frivillig sektor. Det totale anslaget for udekket behov for ufagleert arbeidskraft
i helse- og omsorgssektoren og andre kommunale tjenester er 19 800 arsverk i 2040. Behovet er et
resultat av et samfunn i endring, der befolkningen eldes og bor mer sentralt, nye kompetanseomrader
vokser frem og et utfordringsbilde innen nasjonal sikkerhet som krever gkt personell innen forsvar og
beredskap. Samtidig som behovet for arbeidskraft forventes a tilta, stir samfunnet overfor en
bekymringsfull situasjon der nesten 100 000 unge voksne befinner seg utenfor utdanning, arbeid og
arbeidsmarkedstiltak. Frivillig sektor utgjer et viktig supplement til offentlig og privat tilbud, men
begrenses i dag av mangel pa frivillige. Det er med andre ord flere forhold som tilsier at det vil bli en
underdekning av arbeidskraft pa viktige omrader, og at fremtidens tjenestetilbud kan bli lidende som
folge av dette.

Samfunnstjeneste kan ha en positiv effekt pa omfanget av utenforskap blant unge, ogsa utover det ene
aret som de blir sysselsatt. Marginaliserte grupper kan sosialiseres og aktiviseres gjennom samfunns-
tjeneste pa en méte som apner opp nye muligheter og leder inn pa et konstruktivt spor.

Vi har vurdert fire innretninger av samfunnstjeneste

I utredningen har vi stétt fritt til & definere hvilke innretninger av samfunnstjeneste vi skal vurdere. Vi
har derfor matte legge til grunn noen sentrale forutsetninger som gjor det mulig & operasjonalisere
tiltaket pd en méate som kan beregnes og vurderes i en samfunnsgkonomisk analyse. De sentrale for-
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utsetningene knyttes opp mot offentlig ressursbruk, virkninger for de tjenestegjorende og merverdien
for samfunnet av tiltaket, som er hovedstorrelsene som inngar i den samfunnsgkonomiske verdien av
samfunnstjeneste. Forutsetningene er utarbeidet for at de fire innretningene av samfunnstjeneste skal
kunne mgte faktiske samfunnsbehov og samtidig tilby meningsfull og relevant erfaring for deltakerne.
Vi har lagt til grunn at Forsvaret foretar et primaeruttak og at de resterende kan yte samfunnstjeneste.
Vi legger ogsa til grunn at hele arskullet med 19-dringer enten ma gjennomfoere obligatorisk tjeneste-
gjoring eller frivillig velge om de skal tjenestegjore. Ordningene tilstreber & dekke de tjenestegjorende
sine gnsker, i den grad disse samsvarer med faktiske arbeidskraftsbehov. De fire innretningene som er
vurdert er oppsummert i Tabell A.

Tabell A De fire alternativene av samfunnstjeneste som er vurdert
Alternativ 1 Alternativ 2 Alternativ 3 Alternativ 4

Obligatorisk eller Obligatorisk Frivillig Frivillig Frivillig

frivillig?

Arbeidsoppgaver Helse og omsorg, Helse og omsorg Helse og omsorg Helse og omsorg,
og eventuelt andre undervisning,
oppgaver hvis det sosialt arbeid og
er behov for eller digital veiledning
ressurser til det

Goder Som ferstegangs- Som feorstegangs- Som ferstegangs- Som ferstegangs-
tjeneste tjeneste tjeneste pluss tjeneste

tjenestegjor med
venner og gratis
forerkort

Hovedmotivasjonen for frivillig tjeneste er a hjelpe andre mennesker
Med formal om & finne en god innretning pa frivillig samfunnstjeneste og 4 fa et empirisk grunnlag for
andelen som kan melde seg til samfunnstjeneste, gjennomferte vi en sporreundersgkelse til et
representativt utvalg 16—19-aringer. I undersgkelsen inkluderte vi et spgrsmal om motivasjon til de
som gnsket a yte ssmfunnstjeneste frivillig, se Figur A.

Figur A Oppgitt motivasjon for a yte frivillig samfunnstjeneste, i prosent*
Hjelpe andre mennesker 66,8
Muligheter for personlig utvikling - 53,7
Gjore noe meningsfullt og givende - 50,4
Mate nye mennesker og utvide nettverket - 34,0
Fé karrierefordeler - 28,4
Teste ut en mulig yrkesvei - 25,6
Mer berekraftig og rettferdig samfunn - 23,3
Annet - 3,8
Vet ikke -

*Flere svar mulig. Kilde: Sperreundersokelse til et representativt utvalg 16—19-aringer.
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Figuren viser at motivasjonen for to tredjedeler av 16—19-aringene var & hjelpe andre mennesker. Over
50 prosent oppgir at de gnsker a gjore noe meningsfullt og givende, og litt over 23 prosent oppgir at de
onsker & bidra til et mer baerekraftig og rettferdig samfunn. Blant motivasjon som omfatter egen
utvikling, oppgir nesten 54 prosent at de gnsker 4 yte samfunnstjeneste siden det gir muligheter for
personlig utvikling, og litt over en tredjedel oppgir at de gnsker & mgte nye mennesker og utvide
nettverket sitt.

Vi har vurdert ni samfunnsgkonomiske virkninger og prissatt seks
En sentral del av en samfunnsgkonomisk analyse er 4 identifisere, beskrive og om mulig tallfeste de
samfunnsgkonomiske virkningene. Vi har identifisert ni samfunnsgkonomiske virkninger av sam-
funnstjeneste, og funnet grunnlag for & prissette seks av disse (se Figur B).

Figur B Oversikt over samfunnsgkonomiske virkninger av samfunnstjeneste

Samfunns-
tjeneste
\

Priss;itte

Ikke-prissatte
virkninger

|
Nyttevirkninger

\
|
Nyttevirkninger

6 — Velferds-
M 1- Lovverks- t virkninger for de

endring som tjenestegjor

2 — Investerings-
kostnader

3 — Drifts-
kostnader

4 — Tapt arbeidstid Kostnadsvirkninger
B  og redusert
Kan ga begge veier

produktivitet

9 — Skatte-
o  (inansierings-
kostnad

Kilde: Menon Economics

Figur C gir en oversikt over alle identifiserte virkninger som er prissatt, ikke-prissatt og ikke vurdert.
Tre av virkningene er sapass usikre at vi har valgt 4 ikke inkludere dem i var basisberegning. Det er
merverdien av 4 lgse oppgaver som ikke blir lgst i nullalternativet, velferdseffekt for tjenestegjorende
og samfunnstjeneste sitt bidrag til & redusere utenforskap. Disse virkningene er vurdert ved hjelp av
break-even analyser, som far frem hva som skal til for at hver virkning alene og samlet skal gjare
samfunnstjeneste samfunnsgkonomisk lennsom. Disse virkningene kan hver for seg eller samlet vare
avgjorende for hvorvidt basisberegningen er samfunnsgkonomisk lgnnsomt. Figuren viser ogsa
argumenter for og imot samfunnstjeneste som vi ikke har funnet faglig grunnlag for 4 vurdere.
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Figur C Oversikt over identifiserte virkninger

I y Prissatte virkninger (basisberegning)
-4 «Kostnader av endringer i lovverk (-)
27 «Investerings- og driftskostnader (-)
v > A .
«Tapt arbeidstid og lavere produktivitet (-)

. 5 «Verdien av a lgse oppgaver (+)
‘ «Skattekostnad (-)

Ikke-prissatte virkninger (break-even)

*Merverdien av & lose oppgavene og
selvforsterkende effekt (+)

*Velferdseffekt for tjenestegjorende (+/-)

«Redusert utenforskap (+)

' \‘ w Argumenter (har ikke blitt vardert)
| «Bedre yrkesvalg (+)
[k : «Learingsverdi og sosialt nettverk for den
’ ; tjenestegjorende (+)

«Verdi for samfunnet — beredskap og fleksibilitet
(+)

«Bedre for parerende og narstiende (+)

«Flere eller feerre til helse- og omsorgsyrker (+/-)

«Sambhold og eierskap til velferdssamfunnet (+/-)

Kilde: Menon Economics

Var basisberegning er ulonnsom uten de mest usikre virkningene
Var basisberegning, som med stor sannsynlighet undervurderer nytten av samfunnstjeneste, tilsier
isolert sett at de fire modellene for samfunnstjeneste er ulonnsomme (se Tabell B). Var basisberegning
omfatter kostnader forbundet med lovverksendringer, investering og drift, alternativkostnaden av
tiden til 19-&ringene og redusert produktivitet, skatt og verdien av oppgavelesingen. Vi finner at sam-
funnsgkonomisk nettonytte av samfunnstjeneste varierer mellom minus 6,9 milliarder kroner per ar
og minus 16,3 milliarder kroner per &r. Kostnadsvirkningen som ha sterst betydning for at samfunns-
tjeneste er ulgnnsom i var basisberegning er at samfunnstjeneste binder opp tiden til 19-aringene som
har en alternativ verdi. Noen 19-aringer ville jobbet, andre ville studert, mens enda andre ville av ulike
grunner tatt et fridr. For 19-aringene som alternativt ville jobbet og/eller studert, vil samfunnstjeneste
bidra til at de mister ett arbeidsar og far en ettarig forskyving av deres produktivitetsvekst i arbeids-
karrieren.

Tabell B Var basisberegning - Samfunnsgkonomisk prissatt nettonytte av fire
alternativer av samfunnstjeneste sammenlignet med en situasjon uten
samfunnstjeneste, arlig verdi malt i milliarder 2024-kroner

Alternativi —  Alternativ 2 — Alternativ 3 — Alternativ 4 -
Obligatorisk Frivillig Frivillig Frivillig
samfunns- samfunns- samfunns- samfunns-
tjeneste tjeneste i helse tjenesteihelse tjeneste ihelse
0g omsorg og omsorg med ogomsorg,
ekstra goder skole og digital
hjelp

1 — Lovverks- @ ~0,0 ~0,0 ~0,0 ~0,0

endring

2 - ~0,0 ~0,0 ~0,0 ~0,0

Investerings-

kostnader

3 — Drifts- -1,1 -0,7 -2,7 -0,9

kostnader*

4 — Tapt -23,7 -14,4 -19,4 -18,5

arbeidstid og

produktivitet

5 — Verdien av | 13,1 11,1 14,9 14,2

arbeidet som

blir gjennom-

fort**
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Alternativi —  Alternativ 2 — Alternativ 3 — Alternativ 4 -
Obligatorisk Frivillig Frivillig Frivillig
samfunns- samfunns- samfunns- samfunns-
tjeneste tjeneste i helse tjenesteihelse tjeneste i helse
0g omsorg ogomsorg med ogomsorg,
ekstra goder skole og digital

hjelp
9 — Skatte-
finansierings-
kostnader

Prissatt

nettonytte
*Man kan stusse over at denne kostnaden er lav, sammenlignet med skattefinansieringskostnaden. Arsaken er
at vi har et samfunnsekonomisk perspektiv og at de tjenestegjorende uavhengig av om de tjenestegjor ma ha et
sted @ bo, mat, osv. Vi har med andre ord kun medregnet den reelle kostnadsendringen for samfunnet. **I var
basisberegning har vi lagt til grunn at verdien av a lose oppgaver er lik verdien av ufaglaert arbeidskraft. Vi har
altsd tkke medregnet merverdien av a lose oppgaver som ikke blir lost i situasjonen uten samfunnstjeneste.
Arsaken til at alternativ 1 kommer relativt ddrlig ut for virkning 5 er at vi antar at de har en betydelig lavere
gjennomsnittlig produktivitet i en obligatorisk enn en frivillig samfunnstjeneste. Kilde: Menon Economics

Basisberegningen omfatter som nevnt ikke folgende tre virkninger: Merverdien av a lgse oppgaver som
ikke blir lgst i nullalternativet, velferdseffekt for tjenestegjorende og samfunnstjenesten sitt bidrag til
a redusere utenforskap. Disse virkningene er ikke inkludert i basisberegningen fordi de er vurdert til &
vere spesielt usikre. Like fullt kan de hver for seg eller samlet vare avgjorende for hvorvidt samfunns-
tjeneste er et samfunnsgkonomisk lannsomt tiltak.

Forutsetningene som legges til grunn for var basisberegning er usikre. Det gjelder spesielt for-
utsetningene for antall tjenestegjorende i de frivillige innretningene og de tjenestegjorende sin
produktivitet i obligatorisk samfunnstjeneste. Vare beregninger viser at rangeringen mellom
alternativene ikke endres nar vi endrer pa disse forutsetningene.

Alternativverdi av tid lik null gjor frivillige innretninger lennsomme
Basert pa at de tjenestegjorende frivillig velger & avtjene samfunnstjeneste i de frivillige innretningene
(alternativ 2—4), kan man argumentere for at deres individuelle alternativkostnad i form av tapt
arbeidsinntekt, forskjovet produktivitet og tapt fritid er null. Som en del av beslutningsunderlaget har
vi derfor valgt & vise konsekvensen av & sette alternativkostnaden av tiden som benyttes pa samfunns-
tjeneste lik null. Det er imidlertid viktig & veere klar over at det offentlige finansieringsbehovet og
skattekostnaden forblir uendret i en slik beregning.

Konsekvensen av 4 sette alternativkostnaden av tid og forskjgvet produktivitet lik null for den tjeneste-
gjorende er vist i Figur D. Ser vi figuren i sammenheng med var basisberegning i Tabell B, ser vi at
alternativ 2, 3 og 4 gar fra & vaere ulgnnsomme til & bli lennsomme. Rangeringen av de frivillige
alternativene endres ogsd. Settes alternativkostnaden av tid for de tjenestegjorende lik null, kommer
alternativ 4 best ut. En annen fordel med dette alternativet er at det i storst grad forventes a fa personer
i fare for & ende i varig utenforskap til & tjenestegjore.
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Figur D Samfunnsgkonomisk prissatt nettonytte av fire alternativer av samfunns-
tjeneste sammenlignet med en situasjon uten samfunnstjeneste nar de
tjenestegjorende sin alternativkostnad settes lik null i alternativ 2, 3 og 4,
arlig verdi malt i milliarder 2024-kroner

Alternativ 3 — Alternativ 4 -
Alternativ2 —  Frivillig samfunns- Frivillig samfunns-
Alternativi—  Frivillig samfunns- tjeneste i helse og tjenesteihelse og
Obligatorisk tjeneste i helse og omsorg med ekstra omsorg, skole og
samfunns-tjeneste omsorg goder digital hjelp
15 1
10 A 7,6 8,0 971
5
O T T T 1
_5 4
_10 4
_15 4
-16,3
_20 J

Kilde: Menon Economics

Verdi av a lose oppgavene som ikke blir lgst er en sentral virkning

I var basisberegning har vi lagt til grunn at verdien av at de tjenestegjorende laser oppgaver som ellers
ikke blir lgst tilsvarer verdien av & jobbe som ufaglaert. Vi har ogsa tatt hgyde for at de tjenestegjorende
i gjennomsnitt kan ha litt lavere produktivitet enn ufagleert arbeidskraft generelt. Samtidig er hoved-
formalet med de fire alternativene av samfunnstjeneste a lgse oppgaver som ikke blir lgst. Et sentralt
sparsmal ved samfunnstjeneste er derfor hva merverdien av 4 lgse oppgaver som ikke blir lgst kan veere.
Var tilneerming til dette spersmaélet er a vise hvor mye merverdien av et ufaglart pliktdr mé vare verdt
for at merverdien gjor var basisberegning samfunnsgkonomisk lgnnsom. Vi finner at merverdien av a
lese oppgaver som ikke blir lgst uten obligatorisk samfunnstjeneste ma vaere 329 000 kroner per
tjenestegjorende. Det betyr at merverdien fra hver tjenestegjorende mé veere om lag 70 prosent hgyere
enn avlgnningen til ufaglert arbeidskraft for at virkningen skal gjore allmenn samfunnstjeneste
samfunnsgkonomisk lennsom. For de frivillige alternativene ma merverdien av a lgse oppgavene vere:

e Alternativ 2: 228 000 kroner, som tilsvarer om lag 50 prosent mer enn avlgnningen til

ufagleert arbeidskraft.

e Alternativ 3: 281000 kroner, som tilsvarer om lag 61 prosent mer enn avlgnningen til
ufaglaert arbeidskraft.

e Alternativ 4: 243 000 kroner, som tilsvarer om lag 53 prosent mer enn avlgnningen til
ufagleert arbeidskraft.

Til sammenligning er det ikke uvanlig & betale vikarer tilsvarende 2—3 ganger lgnnen til fast ansatte for
a lgse helse- og velferdsoppgaver.
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Samfunnstjeneste utlgser en velferdseffekt som kan ga begge veier
Obligatorisk tjenesteplikt (alternativ 1) innebeerer en betydelig statlig inngripen i livene til de
tjenestegjorende. Tiltaket utfordrer dermed individets frihet til & foreta egne valg. Tvungen tjeneste-
plikt kan derfor medfere et opplevd velferdstap for den tjenestegjorende. Selv om ordningen er
tvungen, kan det imidlertid ogsa argumenteres for at samfunnstjenesten kan oppleves som menings-
fullt for den tjenestegjorende. For de frivillige innretningene av samfunnstjeneste (alternativ 2—4) er
det grunn til 4 forvente at velferdseffekten er storre enn null, siden de ikke ville valgt a tjenestegjore
hvis den var negativ. Det kan imidlertid vere forskjell pd hva den enkelte forventer at velferdseffekten
skal bli nar de melder seg frivillig til tjeneste, ssmmenlignet med hva den faktisk blir. Séledes bor vi
ogsa apne opp for at velferdseffekten kan vare negativ for enkelte i en frivillig innretning av samfunns-
tjeneste. Figur E viser sammenhengen mellom ulike arlige velferdstap/-gevinster per tjenestegjorende
og nettonytten i milliarder kroner av de fire innretningene av samfunnstjeneste. Som vi ser fra figuren,
er alternativ 2 og 4 marginalt lennsomme hvis velferdsgevinsten er 250 000 kroner per tjeneste-
gjorende.

Figur E Hva-hvis analyse - Sammenheng mellom arlig velferdstap/-gevinst i
kroner per tjenestegjorende og arlig samfunnsgkonomisk nettonytte av
samfunnstjeneste i milliarder 2024-kroner

Alternativ 4 -
Alternativ 3 — Frivillig
Alternativ 2 — Frivillig samfunnstjeneste i
Alternativ1 — Frivillig samfunnstjenestei helse og omsorg,
Obligatorisk samfunnstjenestei helse og omsorg skole og digital
samfunnstjeneste helse og omsorg med ekstra goder hjelp

B -250 000 kroner ®-100 000 kroner W0 kroner 100 000 kroner 250 000 kroner

Kilde: Menon Economics

Redusert utenforskap kan gjore samfunnstjeneste lonnsomt
Samfunnstjeneste kan ha en positiv effekt pa omfanget av utenforskap blant unge, ogsa utover det ene
aret som de blir sysselsatt. Marginaliserte grupper kan sosialiseres og aktiviseres giennom samfunns-
tjeneste pa en mate som dpner opp nye muligheter og leder inn pa et konstruktivt spor. Det finnes ikke
et empirisk grunnlag for a tallfeste hvor stor denne effekten er. Vi har derfor valgt a vise hva verdien av
redusert utenforskap kan bety for samfunnet. Ut fra forventningsrette forutsetninger kommer vi frem
til at reduksjon i ett utenforskap utgjer en gevinst for samfunnet pa 12,5 millioner kroner neddiskontert
over personens levetid.

Figur F viser sammenhengen mellom effekt av de fire alternativene av samfunnstjeneste pa redusert
utenforskap per arskull og den arlige nettonytten av samfunnstjeneste. Figuren viser at effekten pa
utenforskap trenger 4 veere minst for alternativ 2, som er samfunnsgkonomisk lgnnsom hvis 550
personer per arskull unngar utenforskap som folge av samfunnstjeneste. Ser vi pa alternativ 3 og 4, ma
samfunnstjenesten resultere i at henholdsvis 910 og 750 personer unngar utenforskap per arskull. I
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alternativ 1, obligatorisk samfunnstjeneste, m& 1 300 personer unngd utenforskap som felge av
samfunnstjenesten for at alternativet skal vare samfunnsgkonomisk lennsomt.

Figur F Hva-hvis analyse - Sammenheng mellom samfunnstjeneste sin effekt pa
personer ut av utenforskap per &arskull og arlig samfunnsekonomisk
nettonytte i milliarder 2024-kroner

Alternativ 3 — Alternativ 4 -
Alternativ 2 — Frivillig Frivillig
Alternativ 1 — Frivillig samfunnstjenestei samfunnstjeneste i
Obligatorisk samfunnstjenestei  helse og omsorg helse og omsorg,
samfunnstjeneste helse og omsorg med ekstra goder skole og digital hjelp
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Kilde: Menon Economics

Basert pa en representativ spgrreundersgkelse til personer i alderen 16—19 ar, fant vi at personer som
verken jobber, gir pd skole / studerer eller har fridr har storre tilbeyelighet til & velge frivillig
samfunnstjeneste hvis de kan tjenestegjore som undervisningsassistent i skole eller utfore digital
hjelp/veiledning. Slik sett er det grunn til 4 tro at alternativ 4 har en sterre effekt p& utenforskap enn
de andre frivillige ordningene.

Virkningene merverdi av oppgaver som ellers ikke ville vaert lgst og redusert utenforskap er begge
positive og avgjerende for den samfunnsgkonomiske lennsomheten av samfunnstjeneste. Vi har derfor
valgt & vise hvilke kombinasjoner av disse to sterrelsene som gjor at hvert av de fire alternativene er
samfunnsgkonomisk lennsomme, se Figur G. Alle kombinasjoner av de to sterrelsene under de fire
linjene innebarer at samfunnstjenesten er samfunnsgkonomisk ulennsom og alle kombinasjoner over
de fire linjene innebaerer at samfunnstjenesten er samfunnsgkonomisk lennsom. Figuren viser at det
er minst som skal til for at alternativ 2 er samfunnsgkonomisk lennsom i begge dimensjoner, og at
alternativ 4 nesten kommer like godt ut som alternativ 2 pd merverdi av 4 lgse oppgaver. Skal alternativ
4 bli samfunnsgkonomisk lennsom som falge av redusert utenforskap, er det relativt mer som ma til
enn for alternativ 2. Samtidig tilsier vart empiriske grunnlag fra en representativ undersgkelse at flere
i fare for 4 havne i utenforskap velger a tjenestegjore i alternativ 4.
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Figur G Break-even-kurver som viser hvilke kombinasjoner av merverdi av a lase
oppgaver som alternativt ikke ville blitt last og effekt pa utenforskap som
bidrar til at alternativene er samfunnsgkonomisk lennsomme
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Kilde: Menon Economics

Fem forutsetninger for vellykket gjennomforing
Vi har ogsa gjort en vurdering av forutsetninger for vellykket gjennomfering. Vi mener det er behov for:

Mer kunnskap om behov. Det anbefales & gjore en grundig kartlegging av de faktiske behovene og
kapasiteten aktuelle tjenestesteder har til 4 ta imot og ivareta eventuelle tjenestegjorende. Det er
eksempelvis ikke hensiktsmessig 4 innfare en obligatorisk samfunnstjeneste dersom denne ender opp
med & mobilisere ressurser som overstiger faktiske behov eller tjenestestedenes kapasitet til & ivareta
og sysselsette disse, da dette vil forhindre tiltaket i & utlgse de positive nyttevirkningene av a dekke et
udekket arbeidskraftsbehov.

Mer kunnskap om usikkerheter. I var utredning er det flere forhold som kan utredes neermere.
For det forste har vi benyttet sjablonganslag for nadvendige investeringskostnader i IT-system. For det
andre har vi antatt at kommunene sorger for organisering av arbeidsoppgaver, kost og losji til de
tjenestegjorende i kommunen. Dette er forhold som kan ses narmere pa gjennom en utredning av
investeringskostnader for et IT-system med nedvendig funksjonalitet og en forsgksordning for & teste
ulike modeller for & sikre en god tjenestegjoring i kommunene.

Plan for tjenestegjoring ved skiftende behov. En samfunnstjeneste som tilgjengeliggjor flere
titalls tusen personer ma ha et formaél og en plan for hvordan arbeidskraften skal utnyttes. En situasjon
der arbeidsstyrken overstiger reelle behov, eller der politiske eller administrative prioriteringer for
hvordan ressursene skal brukes over tid endres bort fra det opprinnelige formalet, vil kunne gjare
samfunnstjeneste vanskelig & forsvare. Et inngripende tiltak som allmenn samfunnstjeneste vil da
kunne sta i fare for a bli en reservestyrke for beslutningstageres forgodtbefinnende til enhver tid.

Tjenestegjoring som svarer ut faktiske behov og som oppleves verdifullt av tjeneste-
gjorende. I denne analysen har vi forsgkt & utarbeide innretninger av samfunnstjeneste som kobler
innmeldte arbeidskraftsbehov med de tjenestepliktiges gnsker. En samfunnstjeneste vil ikke ngd-
vendigvis organiseres og gjennomfgres pa samme méate som en militeer forstegangstjeneste. Spredte
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arbeidskraftsbehov gjor det utfordrende & innlosjere de tjenestegjorende i baser, der deres behov og
velferd ivaretas. Det vil kreve mer kunnskap for a planlegge tjenestegjoringen pa en mate som sikrer at
gevinstene kan realiseres, og at velferden til de tjenestegjorende ivaretas.

Utforming som motvirker uheldige insentiver for tjenestestedene. Dersom samfunns-
tjeneste tilbyr for attraktiv arbeidskraft, vil dette kunne medfere tilkaringsvirksomhet hos tjeneste-
stedene og en utkonkurrering av annen ufaglert sysselsetting. Slike uheldige konsekvenser ber
forsgkes motvirket ved utformingen av en eventuell samfunnstjeneste. En méate & gjore det pa er a
fordele de tjenestegjorende etter kriterier som kommunene/tjenestestedene i liten grad kan pévirke pa
kort sikt. Eksempler péi slike kriterier kan veere innbyggertall, sentralitetsgrad, skonomisk handlings-
rom og andel eldre.
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1 Bakgrunn, mandat og avgrensinger

Demografiske, okonomiske og sikkerhetsmessige utviklingstrekk kaster
usikkerhet over offentlig sektors evne til a tilby og utfere tjenester av til-
strekkelig omfang og kvalitet overfor innbyggerne. Tilstrekkelig rekruttering til
helse og omsorg og andre kommunale tjenester er allerede utfordrende og
forventes 4 tilta i arene fremover. Det gjelder spesielt for distriktskommuner,
som folge av demografiske endringer som sentralisering og en stadig eldre
befolkning. En samfunnstjeneste kan avlaste situasjonen, og vaere en mulig kilde
til kortsiktig og langsiktig rekruttering. Samtidig star et stort antall unge utenfor
arbeid, utdanning og samfunnsliv. Menon Economics har fitt i oppdrag av KS a
utarbeide et kunnskapsgrunnlag for innfering av obligatorisk eller frivillig sam-
funnstjeneste.

1.1 Bakgrunn

Dagens velferdssamfunn stér overfor betydelige utfordringer. En stadig eldre befolkning vil treffe
kommune-Norge ulikt i drene fremover, og legge hardt press pd kommunenes tjenestetilbud, seerlig
innen helse og velferd. Samtidig som det er behov for mer fagleert arbeidskraft, havner stadig flere barn
og unge voksne i utenforskap. Utfordringsbildet er kjent i offentligheten, og det er satt i gang tiltak for a
bete pa situasjonen, eksempelvis gjennom flere studieplasser innen helse- og omsorgsfag (Helse- og
omsorgsdepartementet, 2022). Det er uvisst i hvilken grad néverende tiltak vil utlgse nedvendig
omstilling, og kommunenes evne til & yte sine lovpalagte tjenester er utsatt. I den forbindelse utforsker
KS-programmet Partnerskap for radikal innovasjon mulighetene for & innfere en allmenn eller frivillig
samfunnstjeneste. En samfunnstjeneste som omfatter alle kan bidra med ngdvendig arbeidskraft innen
helse og omsorg, andre kommunale tjenester og frivillig sektor, samtidig som Forsvarets personellbehov
ivaretas.

Samfunnstjeneste er ikke en ny idé. Det er blant annet beskrevet en ‘solidarisk omsorgstjeneste’ i
Innovasjon i omsorg (NOU 2011:11). En slik ordning har likheter med den tidligere siviltjenesten, der

vernepliktige som av alvorlige overbevisningsgrunner ble fritatt for militeertjeneste kunne avtjene
tjeneste i omsorgsyrker som barnehage og sykehjem eller i ideelle organisasjoner. Det er mulig & innrette
samfunnstjenesten pa en mate som skiller seg fra den tidligere siviltjenesten og som bidrar til at de
tjenestepliktiges motivasjon og det offentliges, Forsvarets og frivillighetens behov samsvarer. Man kan
se for seg bade en obligatorisk og frivillig samfunnstjeneste der det er mulig for tjenestepliktige & soke
om tjenestegjoring blant et utvalg av oppgaver og geografisk plassering. En innretning der det offentliges
behov ses opp mot de tjenestepliktiges gnsker, og der den endelige utplasseringen forsgker & koordinere
disse best mulig, vil kunne dekke reelle behov og samtidig gke motivasjonen til de tjenestepliktige. En
slik koordinering har likhetstrekk med maten Samordna opptak kobler fremtidige studenters studie-
gnsker med utdanningsinstitusjonenes kapasitet.

1.2 Mandat

Formaélet med oppdraget er a utvikle et kunnskapsgrunnlag som kan bidra til en opplyst debatt om
mobilisering av samfunnets ressurser, og belyse virkningene som ulike innretninger av samfunns-
tjeneste kan fore til. Oppdraget har omfattet & utrede én obligatorisk og flere frivillige innretninger av
samfunnstjeneste.
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1.3 Metodisk tilneerming
Vi har valgt & lgse oppdraget gjennom tre arbeidsfaser som tar utgangspunkt i de seks sporsmélene i

utredningsinstruksen, som vist i Figur 1.1. Utredningen er gjennomfert som en samfunnsgkonomisk
analyse.

Figur 1.1 Utredningsinstruksens seks sporsmal

Steg 2: Analysefasen
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Steg 1: Kartleggingsfasen Steg 3: Sammenstillingsfasen

Prioriteringen av knappe offentlige ressurser trenger velbegrunnede og gjennomtenkte kunnskaps-
underlag for at administrative eller politiske beslutningstagere kan foreta informerte valg. I trad med
utredningsinstruksen, se Figur 1.1, skal tiltak vurderes ut ifra hvor godt egnet de er til 4 1ase et konkret
problem. Ved & sammenlikne nullalternativet med tiltaksalternativet sikrer man at tiltaket vurderes
opp imot en referansebane uten tiltak.

Formaélet med en samfunnsgkonomisk analyse er a sikre effektiv allokering av samfunnets begrensede
ressurser. En méte & bidra til dette pad er 4 oppdrive et systematisert kunnskapsunderlag med
identifiserte konsekvenser som kan gi velbegrunnede beslutninger. Slike konsekvenser omfatter for
eksempel kostnader som belastes offentlige budsjetter, investeringskostnader og andre velferds-
virkninger. Samfunnsgkonomisk analyse er en méte for & danne et slikt kunnskapsunderlag.

En nytte-kostnadsanalyse bygger pa en beregning av prissatt nytte og kostnader av tiltaket, sammen-
lignet med situasjonen dersom tiltak ikke gjennomferes (nullalternativet). Den prissatte nettonytten
suppleres med en deskriptiv beskrivelse og eventuelle indikatorer for ikke-prissatte virkninger.

Et tiltak vurderes som samfunnsgkonomisk lgnnsomt dersom den prissatte nytten overstiger
kostnadene, og det ikke er vesentlige negative ikke-prissatte virkninger. Det er ingen automatikk i at et
samfunnsgkonomisk lgnnsomt tiltak ogsa er det beste tiltaket. Det kan finnes andre tiltak som er like
gode eller bedre egnet til & lgse det aktuelle problemet. Dersom den samfunnsgkonomiske analysen
ikke vurderer relevante tiltak eller variasjoner av tiltaket pé en tilstrekkelig god mate, kan man heller
ikke vaere sikker pa at det lannsomme tiltaket er det tiltaket med hgyest lannsomhet.

Vi starter med & vurdere problemet med dagens situasjon og forventet utvikling uten samfunnstjeneste.
Dette inkluderer & utarbeide en oversikt over udekkede behov innen helse og omsorg og andre
kommunale tjenester, forsvar og frivillig sektor. Som vi kommer tilbake til i kapittel 6, har vi vurdert
fire innretninger av samfunnstjeneste. Den ene av de fire er en obligatorisk ordning, der alle som er
tjenestedyktige og som ikke gjennomfgrer forstegangstjeneste i Forsvaret skal yte samfunnstjeneste.
De gvrige tre innretningene er ulike varianter av en frivillig ordning. Disse har vi kommet frem til ved
a gjennomfore

1) en litteraturstudie (se kapittel 3)
2) en sperreundersgkelse til et landsrepresentativt utvalg 16—19-aringer (se vedlegg 1)
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Funnene fra litteraturstudien ble benyttet til & utarbeide sperreundersgkelsen. Resultatene fra spgrre-
undersgkelsen ble analysert for 4 identifisere hvilke innretninger av frivillig samfunnstjeneste som har
hgyest oppslutning.

Sperreundersgkelsen ble sendt ut til 26 000 16-19 dringer pd SMS og besvart av 1 028 personer. Det
tilsvarer en svarandel pa 4,0 prosent. I kapittel 6 diskuterer vi fare for seleksjonseffekter og utvalgs-
skjevhet i undersgkelsen.

De fire tiltakene sammenliknes med nullalternativet, som representerer dagens situasjon og forventet
utvikling uten tiltaket. For & kunne vurdere positive og negative virkninger, var det viktig & etablere et
anslag for hvor mange som vil pavirkes av tiltaket. Beregningene baseres pé en rekke forutsetninger
som er usikre, og vi er derfor opptatt av & synliggjare usikkerheten i anslagene. I rapporten vurderer vi
mulige virkninger av tiltakene, gjor en samlet vurdering og diskuterer til slutt forutsetninger for en
eventuell vellykket gjennomfering.

1.4 Avgrensninger

Det finnes flere mulige tilneerminger for & utrede samfunnsnytte og forutsetninger for innfering av
samfunnstjeneste. Vi har foretatt avgrensninger som bergrer bade innrettingen av samfunnstjeneste
og behovet den er ment a svare ut. Vi benytter oss av eksisterende innsikt, bide nar det gjelder
tallmessige framskrivinger for bemanningsutfordringer, og erfaringer og innsikt fra eksisterende
verneplikt, den avviklede siviltjenesten og mater andre land har innrettet sin samfunnstjeneste pa.

Vi har avgrenset oss fra & hensynta pagaende eller mulige forbedringer som allerede gjores pa aktuelle
omrader, eksempelvis etterutdanning i helsevesenet og utvikling innen velferdsteknologi, eller spesiell
tilrettelegging for personer med psykisk eller fysisk funksjonsnedsettelse.

Andre avgrensninger:

e Bakgrunnen for 4 innfgre en samfunnstjeneste tallfestes gjennom tilgjengelige framskrivinger
av udekkede eller planlagte personellbehov.

¢ Samfunnstjenesten vil hovedsakelig formidle ufaglaert arbeidskraft, og vurderingen tar derfor
utgangspunkt i dette.

e Framskrevne arbeidskraftbehov avhenger av en rekke antakelser og er usikre. Vi forsgker a
handtere den viktigste usikkerheten ved a etablere tre scenarier, og drefter funnene i lys av
disse.
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2 Problemene samfunnet ma lgse

Det totale anslaget for udekket behov for ufagleaert arbeidskraft i helse- og
omsorgssektoren og andre kommunale tjenester tilsvarer 19 800 arsverki204o0.
Behovet er et resultat av et samfunn i endring, der befolkningen eldes og bor mer
sentralt, nye kompetanseomrader vokser frem og et utfordringsbilde innen
nasjonal sikkerhet som krever gkt personell innen forsvar og beredskap.

2.1 Kommunenes utfordringer med a oppfylle lovpalagte tjenester

Kommunene stér overfor et felles utfordringsbilde som preges av gkende tjenestebehov som folge av en
aldrende befolkning, trangere gkonomi, utenforskap, begrenset kompetansetilgang, digitalisering og
klima-, natur- og miljgomstilling (Pedersen mfl., 2023a). Det er krevende for kommunene 4 tiltrekke seg
tilstrekkelig med kompetanse og kapasitet for & utfore sin funksjon, sarlig for mindre og usentrale
kommuner (Pedersen mfl., 2023b).

Kommunene star sentralt i arbeidet med & omstille tjenestetilbudet til & dekke befolkningens behov og
utfore lovpalagte oppgaver som generalistkommuner med lokal beslutningsmyndighet og ansvar for a
lgse tilhgrende offentlige oppgaver. Under generalistkommuneprinsippet har generalistkommunene
«samme juridiske status og det samme ansvaret for de lovfestede oppgavene, uavhengig av innbyggertall,
bosettingsstruktur, gkonomi eller andre kjennetegn» (NOU 2023:9). En gjennomgang av etterlevelsen
av lovpalagte krav hos kommunene viser at det allerede i dag er utfordrende & etterleve lovpélagte krav
(Pedersen mfl., 2022), og det er grunn til a tro at situasjonen vil forsterkes heller enn & avta i tiden
fremover.

2.2 Bemanningsutfordringer

Norske kommuner mangler i dag arbeidskraft til bemanning av viktige velferdstjenester. Dette er en
utfordring som er forventet & tilta i arene fremover. Demografiske utviklingstrekk som befolkningens
aldring, sentralisert forflytning, innvandring og utdanning vil pédvirke bade ettersporsel etter
kommunale tjenester og tilgang pa relevant arbeidskraft. For sentrale velferdstjenester, som helse og
omsorg, forventes ettersporselen & overga tilbudet i 2040. For & fi en helhetlig oversikt over omfanget
av relevante bemanningsutfordringer, vurderer vi folgende sektorer: helse og omsorg, andre
kommunale tjenester, forsvar og frivillig sektor.

Helse og omsorg

Statistisk sentralbyra (SSB) anslar i sin rapport Arbeidsmarkedet for helsepersonell fram mot 2040
(Jia mfl., 2023) et udekket behov for helsepersonell i starrelsesorden cirka 70 000 arsverk i 2040. Dette
anslaget omfatter kommunale og andre offentlige helsetjenester, eksempelvis omsorgsinstitusjoner,
somatiske institusjoner og forebyggende helsearbeid. Av det totale udekkede behovet, utgjor ufaglert
arbeidskraft cirka 10 000 &arsverk. Behovet for ufagleert arbeidskraft er serlig interessant siden
samfunnstjeneste antas & kunne bidra med & sysselsette nettopp denne typen arbeidskraft.

Konsekvensene av manglende helse- og omsorgspersonell er betydelige og alvorlige. Underbemanning
vil kunne forarsake lengre ventetid for behandling, redusert tjenestekvalitet for brukerne og en ned-
skalering av faktisk tjenestetilbud. I sin rapport Tid for handling (NOU 2023:4) beskrev Helse-
personellkommisjonen et utfordringsbilde drevet av en aldrende befolkning, fraflytting og
sentralisering som vil treffe kommunene ulikt. Norsk helsesektor sysselsetter om lag 400 000 personer,
og finansieres av offentlige midler, der Norge «er blant landene som bruker mest av fellesskapets

Menon Economics 18 /103



penger pa disse tjenestene» (NOU 2023:4, s.11). Rapporten beskriver videre at det ogsa har foregatt en
endring i méten helse- og omsorgstjenestene er organisert pa, der omsorgen i stadig sterre grad har
beveget seg bort fra institusjoner og over til hjemmetjenester. Helsepersonellkommisjonen péapeker at
denne utviklingen plasserer ytterligere press pé distriktskommuner som opplever problemer med &
rekruttere og beholde helsepersonell til en helse- og omsorgstjeneste som skal betjene en befolkning
som er spredt over store avstander.

Andre kommunale tjenester

Selv om helse og omsorg er serlig eksponert, vil ogsd andre kommunale tjenester bli utfordret av
endringer som fglger av demografisk og teknologisk utvikling. Tjenester innen administrasjon,
barnehage, grunnskole, brann og beredskap og tekniske tjenester vil kreve rekruttering og ny
kompetanse, spesielt innen teknologi, av bade akademisk og yrkesfaglig natur for & kunne bidra til &
utnytte innovasjon (NOU 2020:2). En betydelig del av kommunenes sysselsetting skjer i andre
tjenester enn helse og omsorg. Ifelge KS sine PAI-data, stod andre kommunale tjenester i 2022 for 60
prosent av alle kommunale arsverk, tilsvarende 230 000 arsverk (KS, 2023). Videre er 14 prosent av
arsverkene ufagleaerte. Dersom udekket behov i andre kommunale tjenester er tilsvarende som for helse
og omsorg, altsa 20 prosent, vil det i 2040 vere nesten 10 000 arsverk som stér igjen udekket.

Forsvar og sivil beredskap

Forsvaret star overfor egne veivalg som falge av et flerfoldig og sammensatt utfordringsbilde preget av
okt uro og usikkerhet og behov for mer ressurser (NOU 2023:14; NOU 2023:17). For & sikre et operativt
og kompetent forsvar er det stadfestet et behov for & gke tilgjengelig forsvarspersonell, der
forstegangstjenesten vil gke med 4 600 vernepliktige innen 2036 (Forsvarsdepartementet, 2024). Utover
forsvar, peker beredskap seg ut som et omrade der personellbehov vil vokse fremover. Norges evne til &
héndtere kriser innen helse, klima og natur eller andre samfunnssikkerhetsmessige situasjoner beror pa
sivil beredskap. Viktigheten av sivil beredskap har tydeliggjort seg gjennom erfaringer fra blant annet
ekstremvar og naturkatastrofer, koronapandemien og Russlands angrepskrig mot Ukraina (NOU
2023:17). Samordningsansvaret for sivil samfunnssikkerhet og beredskap beror hos kommunene pa
lokalt niva. Det kan med andre ord forventes at prioritering av, og behov for, arbeidskraft dedikert til
beredskap ogsa vil gke hos kommunen lokalt.

Frivillig sektor

Frivillig sektor representerer en vesentlig bidragsyter som bade leverer tjenester til og supplerer
offentlige tjenester innen viktige samfunnsbehov knyttet til kultur og fritid, lokalmilje og bolig,
miljgvern, helse og sosiale tjenester. I 2018 bestod ulgnnet frivillig arbeid av 142 000 arsverk (Statistisk
sentralbyrd, 2020). Kommunalt samarbeid med frivillige tilbud i omsorgstjenestene omhandler
hovedsakelig sosiale aktiviteter, kulturtilbud og besgkstjenester, men begrenses av mangel pa frivillig
arbeidskraft (Lorentzen og Skinner, 2019).

2.3 Ungt utenforskap

Nesten 100 000 unge under 30 ar er ikke tilknyttet arbeid, utdanning og befinner seg i utenforskap
(Statistisk sentralbyra, 2024c). P4 landsbasis sluttet cirka 9 prosent av alle elever ved videregiende
opplaering underveis i lapet i 2022, med betydelige variasjon mellom fylkene (Statistisk sentralbyra,
2023a). De som ikke fullfgrer videregdende opplering risikerer a bli stdende utenfor arbeidslivet
permanent, med betydelige samfunnsgkonomiske kostnader. En utredning pa oppdrag fra Barne- og
familiedepartementet anslo de érlige samfunnsgkonomiske kostnadene knyttet til utenforskap fra
arbeidslivet til 73 milliarder kroner (Oslo Economics mfl., 2021). Dette skyldes i hovedsak tap av
arbeidsinntekter, samt at individer i denne gruppen har en lavere forventet levealder sammenlignet
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med befolkningen ellers. I tillegg papeker utredningen ogsa betydelige ikke-prissatte virkninger av
utenforskap. Dette inkluderer darligere helse, redusert livskvalitet, gkt forekomst av kriminalitet, samt
lavere grad av demokratisk og sosial deltakelse. Dersom de ikke-prissatte virkningene hadde vaert
inkludert, ville de totale samfunnsgkonomiske kostnadene knyttet til utenforskap veert betydelig
hoyere.

Myndighetene har iverksatt initiativer for & involvere flere i arbeid (Meld. St. 32 (2020 — 2021)) eller
utdanning (Meld. St. 5 (2022-2023)). Tiltak rettet mot unge er spesielt viktig i forebyggende arbeid for
4 motvirke at feerre blir stdende langvarig utenfor arbeids- og samfunnsliv. Kommunenes samlede
velferdsansvar dekker forebyggende og avbgtende arbeid mot utenforskap og sosiale problemer, og skal
lgses gjennom kommunale tjenester og i samarbeid med NAV, regulert under sosialtjenesteloven.

2.4 Arbeidsbelastning og slitasje hos den gvrige arbeidsstyrken

Krevende arbeidsbelastning kan fore til slitasje hos sysselsatte, og kommer sarlig til syne gjennom
sykefravaer. Hayt sykefravar preger helse- og sosialtjenesten, og er utfordrende for norske kommuner
som arbeidsgiver og tjenestetilbyder. Sykefravaret for helse- og sosialtjenestene gkte fra 8,5 prosent i
2019 til 9,6 prosent i 2022, altsd under koronapandemien, og ligger mellom 45 og 50 prosent over
landsgjennomsnittet (Statistisk sentralbyra, 2024d). En rapport om personell og kompetanse i den
kommunale helse- og omsorgstjenesten fra 2023, viste at sykefravaer i omsorgstjenesten gker med
stillingssterrelse (Samfunnsgkonomisk analyse AS, 2023). Serlig interessant er det at sykefravaeret hos
sykepleiere er hgyest der bruken av ufaglart arbeidskraft er mest utbredt, nemlig i omsorgstjenesten.
Det er vanskelig 4 anta retningen pa et eventuelt arsaksforhold. Arbeidsbelastningen for sykepleierne
kan gke som folge av at det er mer ufagleert arbeidskraft, men det kan ogsa skyldes at manglende tilgang
pa sykepleiere betyr mer utstrakt bruk av ufaglert arbeidskraft uten at dette muliggjer oppgaveglidning
for sykepleierne. Det er ogsa verdt & merke seg at de samfunnsmessige konsekvensene av sykefraveer
innen helse- og sosialtjenester ogsa stiger i takt med at sektoren stadig sysselsetter flere arsverk
(Samfunnsgkonomisk analyse AS, 2018b).
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3 Samfunnstjeneste i andre land

Det er mulig & se for seg ulike innretninger for obligatorisk og frivillig samfunns-
tjeneste. For 4 undersgke hvordan en frivillig ordning kan og ber innrettes,
giennomfoerte vi en bred kartlegging av relevante komparative land og deres
erfaringer med samfunnstjeneste. Erfaringer fra andre land gir grunnlag for a
konkretisere relevante dimensjoner i en frivillig ordning som bgr innga i en
eventuell norsk ordning.

3.1 Kartleggingsmetode

For 4 fi en oversikt over ulike former for samfunnstjenester utfarte vi et bredt Google-sgk med utvalgte
sokeord!. Sgket var begrenset til europeiske land. Utvalgskriterier for relevante ordninger er at landet
har en frivillig samfunnstjeneste (sivil innretning), at ordningen er rettet inn mot unge og at ordningen
er i regi eller i hovedsak finansiert av nasjonale myndigheter. Et kriterium i utvelgelsesprosessen var
ogsa at det var tilstrekkelig offentlig informasjon om tjenesten. For land som hadde en frivillig
samfunnstjeneste, gjennomferte vi et videre sgk inn i de relevante landene sine respektive offisielle
nettsteder for detaljert beskrivelse om innretting og malgruppe. I det overordnede utredningsarbeidet
har vi veert opptatt av a belyse hvordan samfunnstjeneste kan bidra til & motvirke ungt utenforskap. I
kartleggingen av europeiske innretninger var vi derfor ogsé opptatt av 4 identifisere land med frivillige
innretninger med sakelys pé a redusere utenforskap.

3.2 Innretningen i fem land

Kartleggingen resulterte i at vi identifiserte fem europeiske land med samfunnstjeneste som oppfyller
utvalgskriteriene. Tyskland, Frankrike og @sterrike har innretninger rettet mot unge voksne, mens
Luxembourg og Italia har innretninger med uttalt sekelys pa & inkludere grupper i risikosonen for
utenforskap. 2 Se Tabell 3.1 for oversikt over egenskaper ved de ulike innretningene.

Overordnet er innretningene rettet mot unge i alderen 16—30 &r og har som mal & gke samfunns-
engasjement og fremme personlig utvikling. Programmene inneberer forpliktelse om et visst arbeids-
omfang i uken mot en godtgjorelse som skal dekke levekostnader. Programmene varer fra 3 til 18
maneder. Tjenesteomradene har et bredt tematisk omfang og omfatter omrader som utdanning, kultur,
helse, miljg, idrett, sivilbeskyttelse og humanitert arbeid / bistand. Den italienske ordningen
inkluderer et tjenesteomrade som skiller fra de gvrige landene, nemlig digitale tjenester, hvor unge kan
tjenestegjore i organisasjoner som tilbyr digitale losninger og tjenester og tar sikte pa & gke digitale
ferdigheter i befolkningen (DIPARTIMENTO PER LE POLITICHE GIOVANILI E IL SERVIZIO
CIVILE UNIVERSALE & DIPARTIMENTO PER LA TRASFORMAZIONE DIGITALE, u.d.).

Alle innretningene av samfunnstjeneste tilbyr moneter kompensasjon for de tjenestegjorende.
Sammenlignet med tjenestetillegget til Forsvaret pa 220 kroner dagen, utgjer tjenestekompensasjonen

1 Fglgende utvalgte sokeord ble benyttet: «compulsory military service», «civilian service», « compulsory alternative service
programmes», «youth voluntary service», «voluntary services as a substitute to mandatory alternative services”.

2 Frivillighetsporgrammene for de utvalgte landene er folgende: Franske Service Civique (Site Officiel du Service Civique), tyske
Jugendfreiwilligendienste (Jugendfreiwilligendienste - Startseite), @sterrike har to frivillighetsprogram til relevante for unge
Freiwilliges Sozialjahr (Freiwilliges Sozialjahr) og Freiwilliges Umweltschutzjahr

(https://www.oesterreich.gv.at/themen /hilfe leisten/1/Seite.2980014.html), italienske Servizio civile universale (Home -
Dipartimento per le Politiche Giovanili e il Servizio Civile Universale) og i Luxemburg har de Service Volontaire (Moi -
Volontaire ! - Volontaires.lu).
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mellom 49 og 78 prosent av forsvarets tjenestetillegg i 2024 (kjopekrafts- og prisjustert til norske
kroner).

For a fa oversikt over ulike insentiver som brukes for & rekruttere unge til samfunnstjeneste, har det
veert relevant 4 kartlegge goder tjenestegjorende kan motta utover monetar kompensasjon. Eksempler
pa slike goder inkluderer studiepoeng og gratis eller rabattert offentlig transport, som for eksempel
klimabilletten i Osterrike. Andre eksempler pé goder er diplom eller anerkjennelse av store virksom-
heter eller myndighetene for tjenestetiden. I Tyskland teller tjenestegjoring som ventetid for studie-
plasser og positivt ved noen hgyskoler. I Italia kan fullfert tjenestetid gi fordeler i jobbsgking i form av
prioritet ved noen offentlige stillinger. I @sterrike kan gjennomfert samfunnstjeneste ogsé erstatte
obligatorisk militertjeneste.

o

Samfunnstjenesten i Italia og Luxemburg har lagt vekt pa & inkludere grupper i risikosonen for
utenforskap. Vi har prevd & identifisere hvilke egenskaper ved innretningene som skal bidra til a
inkludere unge i fare for & have for utenforskap. Sammenlignet med de gvrige innretningene i Tyskland,
Frankrike og Osteriket, tillater Italia og Luxembourg kortere tjenestetid. Ordningen i Luxembourg gir
ekstra veiledning og stette til tjenestegjorende ved & tildele en personlig mentor som bistdr med
personlig veiledning. I Italia kan de tjenestegjorende ogsa avlegge tjeneste innenfor digitale tjenester.
Selv om tjenesteomradet er utviklet for a gke digitale ferdigheter i befolkningen, kan det tenkes at de
far mobilisert en gruppe unge som ellers ikke ville valgt a avlegge frivillig samfunnstjeneste. Blant annet
redusert tjenestetid, ekstra veiledning og utvidet tematisk tjenesteomréde er faktorer som kan gjore
tjenestene attraktive for unge som star i fare for utenforskap.

Tabell 3.1 Oppsummerende oversikt over relevante europeiske innretninger av

frivillig samfunnstjeneste

Mal- Krav til Sektor Tjenester Andre goder
gruppe tjeneste-
gjorende
Tyskland 16—27 Vandel, psykisk 6—18 Non-profit | Klima/miljg, | 3815 kr/mnd, Diplom,
ar og fysisk og helse og helseforsikring | anerkjennelse
egnethet, fullfort offentlig velferd (skattelettelse), | ved noen
grunnskole, og sektor (utdanning, pensjonspoeng | studier,
andre flyktninger, og kost/losji «studentrabatt»,
tjenestespesifikke handikap og | (avhengigav kan erstatte
krav. omsorg) tjenestested) oblig. internship
i noen studier,
teller som
ventetid pa
studieplass,
teller positiv ved
flere hogskoler.
Frankrike | 16—25 EU-borger 6-12 Non-profit | Klima/miljg, | 4400 kr/mnd Anerkjennelse
ar og helse og (+ ekstra fra av store
offentlig velferd, tj.sted), virksomheter og
sektor + idrett, helseforsikring, | myndigheter.
utland internasjonal | pensjonspoeng
utvikling og og
nedhjelps- frivillighetskort
arbeid
Osterrike | 17-26 EU-borger, 6-12 Non-profit | Klima/miljg, | 5200 kr/mnd, Studiepoeng,
ar psykisk og fysisk og helse og klimabilletten, | erstatter
egnethet, offentlig velferd, helseforsikring, | obligatorisk
interesse sektor + fredsarbeid, pensjonspoeng, | tjeneste (maks
utland bistand kost/losji t/uke lavere enn
(tj.sted) isivil.)
Italia 18—28 EU-borger, 8 (3*)— | Non-profit | Klima/miljg, | 4200 kr/mnd, Studiepoeng,
(3o*) ar | psykisk og fysisk | 12 og helse og gratis fordel i
egnethet, offentlig velferd, helsehjelp og jobbsgking —
interesse sektor og kultur, pensjonspoeng | prioritet i
utenlands- | fredsarbeid, offentlige
tjeneste digitale stillinger
tjenester og
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Mal- Krav til Tjenester Goder Andre goder

gruppe tjeneste-

gjorende
katolske
kirken
Luxem- 16—30 Innbygger, 3-12 Non-profit | Klima/miljg, | 3200 kr/mnd Diplom som kan
bourg ar fullfort 0g helse og (u.skatt), gi fordel i
grunnskole offentlig velferd kost/losji jobbsgking,
sektor (tj.sted) personlig
helseforsikring, | tilrettelegging
pensjonspoeng

*Alternative kriterier for de som er definert i utenforskap.

Funnene fra litteraturgjennomgangen dannet grunnlag for a utforske mulighetsrommet til frivillig
samfunnstjeneste i en norsk kontekst og ble helt konkret benyttet til 4 utarbeide sporreundersgkelsen
til 16-19 aringer. Kort oppsummert tok vi med oss folgende leeringspunkter:

e Samfunnstjeneste kan vaere et tiltak for & redusere utenforskap i samfunnet.

e Lengden pa samfunnstjenestene varierer, men fellesnevneren er 12 méneder.

e Det er mulig & utfere samfunnstjeneste i frivillig sektor i alle land.

e Valgfrihet i hvilken oppgaver som lgses i tjenesten bidrar til at flere frivillig velger & yte
samfunnstjeneste.

e Monetar avlgnning kan benyttes for & insentivere frivillig deltakelse.

¢ Studiepoeng kan insentivere frivillig deltakelse.

Disse momentene var sentrale i utforming av sperreundersgkelsen til 16-19-aringer, gjengitt i vedlegg
1.
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4 Relevant litteratur knyttet til verneplikt

Det finnes omfattende akademisk litteratur som vurderer militser verneplikt og
dens samfunnsgkonomiske implikasjoner, szerlig sett opp mot frivillig,
profesjonell militeertjeneste. Argumentene mot verneplikt inkluderer ineffek-
tivitet pa grunn av manglende hensyn til individets alternativkostnader, en
tendens til overforbruk av personell, manglende spesialisering og lav moti-
vasjon blant vernepliktige. Verneplikt kan pa den andre siden bidra til ekt bered-
skap og lavere utgifter for Forsvaret. Norges navarende forstegangstjeneste
avviker riktignok fra den tradisjonelle verneplikten ved a selektere en relativt
liten andel av kohorten, med motiverte rekrutter, som pavirker argumentene for
og imot verneplikt. En del av argumentene knyttet til verneplikt er overforbare
til samfunnstjeneste, men er avhengig av innretningen pa tjenesten.

Mange lands forsvar anvender verneplikt som et virkemiddel sammen med vervede for & oppna den
personellstrukturen som er gnskelig.3 Ogsé det amerikanske forsvaret benyttet tidligere verneplikt (The
Draft) til & fylle stillinger som det ikke fikk hyret personell til gjennom ordinaere rekrutterings-
prosesser. I 1964 initierte imidlertid President Johnson en undersgkelse av om frivillige kunne ta helt
over for vernepliktige. Det innledet betydelige bidrag i samfunnsgkonomifaget om fordeler og ulemper
med de to alternative rekrutteringsordningene. Samfunnsgkonomene var unisont imot verneplikt, og
det amerikanske forsvaret avsluttet bruken av vernepliktige i 1973.4 I nyere tid har verneplikt fortsatt &
bli studert i faget, med viktige nyanseringer av fordeler og ulemper med obligatorisk verneplikt.

Den samfunnsgkonomiske litteraturen om vernepliktige sammenliknet med vervede soldater er
relevant for var utredning, siden den belyser sentrale samfunnsgkonomiske gevinster og kostnader av
bruk av obligatorisk versus frivillig arbeid.

I dette kapittelet presenterer vi forst relevante synspunkter, argumenter og studier fra litteraturen.
Dernest diskuterer vi kort forhold ved dagens farstegangstjeneste i Norge, som avviker fra verneplikten
som diskuteres i litteraturen. Vi retter deretter blikket mot hvordan litteraturen kan bista med a belyse
samfunnsgkonomiske gevinster og kostnader ved en mulig innfering av pliktig samfunnstjeneste i
Norge. Poengene fra den akademiske litteraturen er mest relevant for en obligatorisk samfunns-
tjeneste, siden denne innretningen innebzaerer tvang. For den interesserte leseren anbefaler vi a lese
hele kapittelet. Hvis en kun er interessert i relevansen av litteraturen for samfunnstjeneste, kan leseren
hoppe til delkapittel 4.3.

4.1 Den samfunnsgkonomiske litteraturen om vernepliktige versus
frivillige

Obligatorisk verneplikt er forbundet med kostnader bade for den tjenestegjorende og for samfunnet

sammenlignet med frivillige ordninger. Hovedkostnaden av verneplikt er alternativkostnaden til de i

forstegangstjeneste, altsa verdien av det alternative arbeidet eller studiene som de kunne utfert i stedet
for a tjenestegjore i forsvaret. Dessuten peker litteraturen pa andre samfunnsgkonomiske virkninger

3 En gjennomgang av Mulligan og Shleifer (2005) viste at 95 av 164 undersgkte land benytter verneplikt som en del av
rekrutteringen til forsvaret.

4 Det amerikanske forsvaret har imidlertid en «stopp-tap»-ordning, der vervede ufrivillig kan fa utvidet tjenestetiden sin.
Denne er typisk benyttet for vervede i utenlandsoppdrag, i Irak (1990-91), Bosnia og Kosovo og Operation Enduring Freedom i
Irak. Mange kritikere omtaler dette som en form for Draft.
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av verneplikt versus frivillig ordning: motivasjon, skattefinansieringskostnad, spesialisering,
rekrutterings- og opplaringskostnader, produktivitet, unnvikelseskostnader og intertemporal
tilpasning. Disse virkningene er relevante ogsé for en samfunnstjeneste.

De tidlige bidragene var unisone i at verneplikt, i betydningen tilfeldig trekning av en andel av
kohorten, var langt mindre gkonomisk effektivt enn frivillig bemanning (Altman og Barro, 1971;
Altman og Fechter, 1967; Fisher, 1969; Friedman, 1967a, 1967b; Hansen og Weisbord, 1967; Oi, 1967).
Hovedgrunnen er at verneplikt ikke diskriminerer mellom de med hgy og lav alternativkostnad av &
métte utfere militeertjeneste. Samfunnet taper altsi pé at forsvaret ikke tar hensyn til komparative
fortrinn, men plukker tilfeldig bdde personell med gode og dérlige alternativer til tjeneste i Forsvaret,
i stedet for & tiltrekke seg rekrutter med lavere alternativkostnad.s Dessuten ble det pekt pa at
verneplikt leder til at forsvaret bruker for mange rekrutter (siden de pa papiret er rimelige for forsvaret)
og at verneplikten er en diskriminerende skatt pd de som blir valgt til militeertjeneste. Verdien av
skatten er forskjellen mellom ordineer lgnn i arbeidsmarkedet og betalingen for utferelsen av
militeertjenesten (Poutvaara og Wagener, 2009). Fordelingsvirkningene av plikt versus frivillig tjeneste
synliggjores av at kohorten som ma tjenestegjore palegges store deler av skatten ved plikt, mens alle
skatteytere ma bidra til finansieringen av en frivillig tjeneste..

I nyere arbeider er det imidlertid pekt pa at den relevante samfunnsgkonomiske kostnaden av frivillig
rekruttering ikke er lgnnsutgiftene til rekruttene, men at man ogsa méa inkludere velferdstapet av et
skattefinansiert fullt ut profesjonelt forsvar (Garfinkel, 1990; Lee og McKenzie, 1992; Ross, 1994;
Warner og Asch, 1996; Warner og Negrusa, 2005). Blir velferdstapet stort nok av gkt skattlegging for &
dekke utgifter til profesjonell haer, kan vernepliktige veere samfunnsgkonomisk effektivt. Ross (1994)
peker pa at skattekostnaden er hgyere for land med betydelige skatteunndragelseskostnader eller
ineffektiv skatteinndragning. Men det gjelder nok ogsa i land med et allerede hoyt skattenivd (Warner
og Negrusa, 2005). Jo hgyere effektivitetstapet er, jo bedre er verneplikt relativt til frivillig rekruttering.

Vervede soldater har i gjennomsnitt lenger statid i forsvaret enn personell pa verneplikt. Da har
organisasjonen behov for & rekruttere feerre kandidater, og rekruttene vil kunne spesialisere seg i starre
grad enn hva vernepliktige vil. Det gir bade lavere rekrutteringskostnader og et mer produktivt forsvar
(Poutvaara og Wagener 2007b; Warner og Asch, 2001). Et moderne forsvar krever ogsd hayere
kompetanse for & hdndtere strid og vapensystemer enn tidligere (Poutvaara og Wagener, 2007a).

Litteraturen har ogsa undersgkt utvidelser av de enkle modellene av verneplikt versus frivillig
rekruttering i tidlige arbeider. Hvis det er slik at de med hgyere alternativkostnad samtidig er mer
produktive i tjeneste, gker den samfunnsgkonomiske verdien av vernepliktige relativt til frivillige
(Berck og Lipow, 2011). Det er ogsa slik at jo hagyere andel av kohorten som skal rekrutteres, jo mindre
blir problemet med seleksjon av hgy versus lav alternativkostnad (Friedman, 1967a; Lee og McKenzie,
1992). Nér alle mé rekrutteres, forsvinner denne utfordringen ved tilfeldig trekning fullstendig.

Det er et poeng at motivasjon og interesse for arbeid i forsvaret vil kunne pavirke produktiviteten. I s&
fall vil verdien av verneplikt gke hvis alternativkostnad og motivasjon er korrelert. Indre motivasjon
spiller en viktig rolle i argumentet mot lotteriegenskapene ved den amerikanske verneplikten. Janowitz
(1967:74) mente at «menn som ma avtjene verneplikten pd basis av et lotteri er tapere...». Hayes
(1967:18) argumenterer for at «I et lotterisystem... er det militeere systemet sett pd som en form for
straff [og] moralen [er] vanskeligere & opprettholde». Frey (1992:177) mener at lotteri signaliserer at

5 I en empirisk studie fra Belgia beregnes de samfunnsgkonomiske kostnadene av verneplikten (som n4 er fjernet) til dobbelt sa
store som de rene fiskale utgiftene til ordningen (Kerstens og Meyermans, 1993).
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myndighetene ikke bryr seg om folks indre motivasjon, og at dette vil lede til lavere motivasjon for a
tjenestegjore i forsvaret.

Warner og Asch (1996) benytter en modell der forsvaret har tre kostnader, nemlig alternativkostnaden
til personellet, rekrutterings- og treningskostnader og dedvektstapet i gkonomien av skattene som
palegges for 4 finansiere forsvaret. De to forstnevnte kostnadene vil alltid vere rimeligere for en frivillig
heer, men effektivitetstapet av skatt kan vaere sipass betydelig at det bidrar til at verneplikt blir
samfunnsgkonomisk optimalt. I en utvidet modell, inkluderer Warner og Negrusa (2005) unnvikelses-
kostnader ved verneplikt (for liknende argument, se Cooper, 1982; Sjaastad og Hansen, 1970). Unn-
vikelseskostnader stammer bide fra at pliktige individer forsgker & unnga tjeneste og at myndighetene
padrar seg kostnader av & redusere unnvikelsen. Et liknende poeng er at pliktige vil kunne ha storre
tendens til & skulke eller bidra med mindre innsats i arbeidet enn frivillige (Fischel, 1996).

Verneplikten har effekter ikke bare i dret en tjenestegjor. Pliktig tjeneste leder til at personellet mister
béde kontrollen over sin egen tid og taper penger tilsvarende markedslennen minus betalingen for
tjenesten. Pa individniva kan man derfor forvente lavere inntekt i et livslopsperspektiv. Studier fra USA
og Nederland viser at verneplikt har negativ effekt pa fremtidig inntekt (Angrist, 1990; Imbens og van
Der Klaauw, 1995). Noe av dette vil kunne skyldes lavere investeringer i humankapital (Poutvaara og
Wagener, 2007b). Med tregere oppstart av selvvalgt utdanning og karriere, har tjenestegjorende feerre
ariarbeidslivet og slik mindre insentiver til 4 investere i humankapital (Poutvaara og Wagener, 2007a).
Har man begynt eller avsluttet en sivil utdanning, for deretter a tjenestegjore i en virksomhet med helt
andre arbeidsoppgaver, kan tjenestegjorende ogsd glemme allerede opparbeidete ferdigheter og
kunnskaper. Utsatt inntekt og lavere livsinntekt forer ogsa til redusert sparing. P4 samfunnsniva far
man derfor lavere totale investeringer generelt og i utdanning og humankapital spesielt. Beregninger
viser at ett ars pliktig tjeneste for alle, reduserer arlig BNP-vekst med opptil ett prosentpoeng, avhengig
av graden av underbetaling for pliktig tjeneste (Lau, Poutvaara, og Wagener, 2004).

4.2 Militer forstegangstjeneste i Norge

Dette delkapittelet belyser at kostnadene forbundet med obligatorisk tjenesteplikt er lavere i Norge enn
i den amerikanske konteksten. Grunnen er at Forsvaret ikke bruker lotteri, men velger i stor grad
motiverte vernepliktige. Verneplikt gir ogsa tilgang til en personellreserve som kan mobiliseres ved
ekstraordineere situasjoner.

I Norge har alle kvinner og menn fadt etter 1997 verneplikt, satt til 19 méaneder tjeneste (575 dager).
Forsvaret benytter imidlertid kun et mindretall rekrutter til forstegangstjenesten, naermere bestemt
omtrent 18 prosent av kohorten (omtrent 9 000 individer). Det er relativt heyt tilbud av interesserte
kandidater, og Forsvaret kan derfor selektere en god del motiverte rekrutter etter fysikk, psykisk helse
og kognitive evner. Det er dog et poeng at selv om mange i forstegangstjeneste oppgir at de er motiverte
til tjeneste, ville de kanskje valgt & gjore noe annet hvis ordningen var frivillig.

Flere av argumentene mot verneplikt i den samfunnsgkonomiske litteraturen er av mindre relevans,
eller i alle fall mindre dominerende i vurderingen av den norske verneplikten, i alle fall s& lenge niviet
pa de tjenestegjorende holdes pd dagens nivid. Det er lotteriegenskapene ved den amerikanske
verneplikten som bidrar i betydelig grad til den unisone stgtten fra det samfunnsgkonomiske miljoet
til & avslutte bruken av den.

Det er ikke bruk av lotteri, og i mindre grad bruk av tvang i utvelgelsen av personell til
forstegangstjeneste i Norge. Det er nok slik at de utvalgte til forstegangstjeneste vil kunne ha relativt
hgy alternativkostnad, men de kan ogsd samtidig vaere mer produktive (fordi de er selektert pa
motivasjon og fysiske og psykiske egenskaper) og mer indre motiverte enn andre. Forsvaret kan i sa fall
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rekruttere folk med hey produktivitet, hgy indre motivasjon og som av ulike grunner er villige til & ta
pa seg tjeneste pé tross av lav monetaer avkastning i tjenesteperioden. Det er dog slik at fordelingen av
produktivitet, alternativkostnad og motivasjon blant rekruttene og i hver kohort, ikke er kartlagt
empirisk og er derfor ikke kjent for verken Forsvaret eller samfunnet.

Argumentene om spesialisering er fortsatt relevante for norsk verneplikt til Forsvaret. Alternativet til
for eksempel 12- eller 16-méneders forstegangstjeneste er & ha vervede soldater hyret pa lengre
kontrakter. Vervede soldater vil kunne spesialisere seg i starre grad og utfare arbeids-oppgavene
raskere, med hgyere kvalitet eller hindtere mer komplekse arbeidsoppgaver. Men at mange er innom
forstegangstjeneste, for deretter a ta utdanning eller finne arbeid i sivil sektor, kan gi mening for landets
militeere evner ved en eventuell krise eller krig. I en hoyintensiv utmattelseskrig, vil det kunne veere
ngdvendig & trekke veksler pd store deler av befolkningen i krigforingen. Jo flere som har
grunnleggende stridstrening og erfaring fra militere operasjoner, jo bedre for samfunnets robusthet
og evne til forsvar. Det kan derfor gi mening for samfunnets forsvarsevne a gi avkall pa spesialisering
blant et mindre antall vervede og i stedet trene opp et storre antall vernepliktige, som i fredstid skal ha
arbeidskarrieren i sivil sektor med liten bruk for den militeere treningen. I sa fall blir vernepliktens
relativt romslige omfang i antall rekrutter en forsikringsordning, som samfunnet kan veere villig til &

betale for ogsd i fredstid.

Det er fortsatt slik at samfunnet kan ha intertemporale kostnader i form av redusert sparing, reduserte
investeringer i humankapital og lavere BNP-vekst av at tjenestegjorende bruker tid i Forsvaret, i en
alder da de skal investere i utdanning og humankapital. Men disse kostnadene er i mindre grad knyttet
til at individene blir patvunget arbeid i Forsvaret (siden de i stor grad er frivillige), men i sterre grad
knyttet til at betalingen deres for arbeidet er lavere enn markedslgnnen. Vi kan forvente at det er
mindre kostnader knyttet til intertemporal tilpassing i Norge enn estimatene i litteraturen (Lau mfl.,
2004).

4.3 Sentrale poeng fra litteraturen for samfunnstjeneste i Norge

Litteraturen om verneplikt og bruken av vernepliktige i det norske forsvaret tilbyr innsikter for studien
av samfunnstjeneste. Det har stor betydning om samfunnstjenesteordningen er frivillig eller
obligatorisk. Ved en obligatorisk innretning vil tjenesten omfatte bade individer med hgy og lav
motivasjon og egnethet for tjenesten. Dessuten vil tjenesten benytte bade individer med hay og lav
verdi av alternativ tidsbruk (alternativkostnad). Ved frivillig innretning vil tjenesten veere mer attraktiv
for individer som er motiverte for tjeneste, som har sterre nytte av a bidra i tjenesten, eller som har
mindre verdi av alternativ tidsbruk.

Diskusjonen i delkapittel 4.1 og 4.2 er ikke ment som argumenter for eller imot den militere
verneplikten i Norge. Poenget er i stedet & tilrettelegge for en diskusjon om hvordan argumentene fra
litteraturen kaster lys pad samfunnsgkonomiske gevinster og kostnader av en mulig innfering av
obligatorisk eller frivillig samfunnstjeneste for unge voksne.

Ved en utvidelse av militeer verneplikt til ogsa a gjelde pliktig samfunnstjeneste, vil man kunne métte
kreve arbeid fra grupper som i liten grad er motivert for slik tjeneste. Det vil lede til kostnader knyttet
til unnvikelse og skulking. Disse kostnadene avhenger selvsagt av omfanget pa pliktig samfunnstjeneste
og motivasjonen i kohortene for 4 bli valgt til slik tjeneste. Ved en frivillig ordning vil slike kostnader
minimeres.
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Pliktig samfunnstjeneste star overfor de samme utfordringene med redusert spesialisering® og
utnyttelse av komparative fortrinn, rekruttering av personell med hey alternativkostnad, samt mindre
sparing og investeringer i humankapital og intertemporale kostnader, som forstegangstjenesten.
Gevinsten er at staten har lavere fiskale utgifter, og saledes at skattefinansieringskostnaden er lavere
av pliktig samfunnstjeneste enn & betale markedslgnn til arbeidskraften. Ved frivillig ordning vil de
unge voksne selv velge om det er interessant 4 bidra med samfunnstjeneste. Da reduseres kostnadene
knyttet til motivasjon, individets nytte av arbeidet, og den alternative verdien av tidsbruken. Hvis unge
voksne far tilbud om & bidra i frivillig samfunnstjeneste, og velger dette i konkurranse med andre méater
4 bruke tiden pa (arbeid, studier, fridr, osv.), er det rimelig & anta at dette er det mest fornuftige sett fra
individets perspektiv. Men fra samfunnets perspektiv kan verdien av alternativ tidsbruk vere storre
enn frivillig samfunnstjeneste. Grunnen er at normalt arbeid skattlegges og det er dermed betydelig
forskjell mellom individets og samfunnets verdsettelse av normalt arbeid. Samfunnstjeneste er ikke
skattlagt, og alternativkostnaden til individene kan derfor allikevel vare hgyere enn verdien av
samfunnstjenesten. Siden dette er ukjente storrelser, og vi gnsker & vaere konservative i anslagene,
opererer vi derfor med alternativkostnad for individene selv i alternativer med frivillig innretning pa
samfunnstjenesten. Argumentet om at samfunnets forsvarsevne kan dra nytte av relativt stort omfang
pa forstegangstjenesten, kan ikke sies a gjelde for annet sivilt arbeid. Det er vanskelig a se for seg en
situasjon der det plutselig trengs hundretusener av personell med erfaring fra pleie og omsorg.
Samtidig er det mulig at erfaring man opparbeider seg under allmenn samfunnstjeneste, eksempelvis
innen helse og omsorg, vil kunne vare nyttig senere i livet, enten som bruker av tjenester eller som
pargrende.

En obligatorisk eller frivillig samfunnstjeneste vil kunne péavirke rekrutteringen til Forsvaret, hvis det
er slik at grupper som i dag er motiverte for militeer forstegangstjeneste, er mer motivert for
samfunnstjeneste, med mindre Forsvaret er i stand til 4 plukke kandidater forst og at informasjonen
om kandidatene ikke forkludres av innfaringen av pliktig samfunnstjeneste. Vi legger derfor til grunn
en ordning der Forsvaret velger individer til forstegangstjeneste for individer selekteres til
samfunnstjeneste.

Forsvaret er godt situert til & organisere egenerkleringsskjema, sesjon og utvelgelse til bade
forstegangstjeneste og pliktig samfunnstjeneste. Selve rekrutteringsprosessen til Forsvaret kan dog
pavirkes av innfering av obligatorisk samfunnstjeneste dersom uttak til tjenesten gjores i samme
prosess som til Forsvaret. Hvis deltakerne er motiverte for Forsvaret, men ikke for samfunnstjeneste,
vil de kunne respondere ved a svare strategisk, det vil si feil, pa skjema og sesjon, for 4 unnga samfunns-
tjeneste. For eksempel kan de strategisk skére dérligere pa kognitive tester eller egen motivasjon. Da
reduseres Forsvarets evne til 4 velge de beste kandidatene for forstegangstjeneste. En lgsning er 4 ha
separate systemer for utvelgelse av tjenestegjorende i militeer og sivil sektor, men dette vil samtidig
pafere hoyere kostnader knyttet til utvelgelse og rekruttering. Ved en frivillig ordning, vil ikke dette
vere et problem.

6 Personell i samfunnstjeneste vil utfore ufaglert arbeid. Det er mindre grad av produktivitetsforbedringer med lenger
arbeidserfaring for denne type arbeid. Men det er allikevel slik at det vil kunne vaere mer produktivt & allokere én andel av
arbeidsstyrken til 4 utfore disse arbeidsoppgavene i hele arbeidskarrieren og la andre fa utnyttet spesialiseringen pé helt andre
felt uten a miste en periode (ett ar) til pliktig samfunnstjeneste.
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5 Nullalternativet

Innvirkningen av obligatorisk og frivillig samfunnstjeneste ma vurderes opp
mot et nullalternativ der dagens utviklingstrekk fortsetter gjennom analyse-
perioden. Nullalternativet tilsvarer dagens situasjon og den forventede
utviklingen uten tiltak pa omradet. I dette kapittelet beskriver og tallfester vi
nullalternativet for arbeidskraftsbehov innen helse og omsorg, andre
kommunale tjenester og ungt utenforskap i dag ogi 204o0.

5.1 Utvikling av arbeidskraftbehov

Arbeidskraftsbehov innen helse og omsorg og andre kommunale tjenester, Forsvarets verneplikt og
frivillig sektor er relevante for vurderingen av samfunnstjeneste. Vi har i analysen valgt & sette analyse-
perioden fra 2028 til 2040, og belaget oss pa tilgjengelige framskrivinger av arbeidskraftsbehov fram
mot 2040. Far vi beskriver storrelsen pa de ulike arbeidskraftsbehovene, presenterer vi samlet og
udekket arbeidskraftsbehov.

Basert pa offentlig tilgjengelig data fra SSB og PAI-registeret, anslds helse og omsorg, andre
kommunale tjenester og frivillig sektor (lennet og ulennet) & ha et samlet behov for 1 048 000 arsverk
i 2040. Dette er en gkning pd 259 000 arsverk fra nésituasjonens 789 000 arsverk. Sektorenes
respektive starrelser er presentert i Figur 5.1.

Figur 5.1 Antall framskrevne arsverk i relevante sektorer
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*Arsverk i 2019 ligger til grunn for beregninger av ndsituasjonen for helse- og omsorgstjenestene. Fram-
skrivingene tar utgangspunkt i 2019 ettersom 2020 og 2021 var preget av covid-pandemien slik at
ressursbruken i helse- og omsorgssektoren ble hoyere enn i et normaldr. ** Arsverk i 2022 ligger til grunn for
beregningene for andre kommunale tjenester. *** For frivillig sektor ligger arsverk i 2018 til grunn for
beregningene. Beregningene baserer seg pd tall fra SSB, Jia mfl., (2023) og PAI-registeret.

Figur 5.2 viser anslag for hvordan udekket behov for ufaglert arbeidskraft i helse og omsorg og andre
kommunale tjenester kan ende opp i 2040. Basert pd SSBs framskrivinger av arbeidskraftsbehov (Jia
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mfl., 2023), spenner det udekkede behovet for ufaglert arbeidskraft mellom 6 800 &rsverk i lavt
framskrivingsalternativ, 19 800 i mellomalternativet og 30 100 arsverk i hgyt framskrivingsalternativ.

Figur 5.2 Anslag pa fremskrevet udekket behov for ufaglzert arbeidskraft
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Kilde: Anslag fra Menon, basert pa framskrivninger fra SSB og PAI-data.

Helse og omsorg: SSBs framskrivinger av arbeidsmarkedet for helsepersonell fram mot 2040 (Jia
mfl., 2023) viser at helse- og omsorgstjenester, som i dag teller 328 000 arsverk, er forventet a utgjore
en samlet sysselsetting pa 481 000 arsverk i 2040. Av disse utgjor ufaglert arbeidskraft, definert som
"Andre videregdende, ufagleert og uspesifisert”, henholdsvis 57 000 i dag og 72 000 arsverk i 2040.
Ufagleert arbeidskraft er spesielt interessant for vurderingen av en samfunnstjeneste, da tiltaket
primeaert vil kunne mobilisere denne type arbeidskraft (se kapittel 2). SSBs framskrivinger (Jia mfl.,
2023) viser videre at ufagleert arbeidskraft stod for en vesentlig andel av sysselsettingen innen
helsenaeringene generelt (17 prosent), og kommunal helse og omsorg spesielt (22,5 prosent) i 2019. Det
er forventet at sysselsettingen av ufaglaert arbeidskraft vil reduseres noe fram mot 2040, men fortsatt
holde seg pa betydelige storrelser pa henholdsvis 15 og 20 prosent.

Samtidig er ikke tilgangen pa arbeidskraft forventet & mote det framskrevne behovet for helsepersonell.
SSBs framskrivinger tilsier videre at avviket mellom tilbud og behov for helsepersonell i 2040 vil ligge
et sted mellom 14 100 arsverk (lavt anslag), 69 500 arsverk (mellomanslag) og 123 600 arsverk (hoyt
anslag), inkludert parerendeomsorg. Dersom den ufaglerte arbeidskraften representerer 15 prosent i
2040, vil det udekkede behovet for ufaglart arbeidskraft innen helse og omsorg havne i spennet mellom
2100 0g 18 400 arsverk, med et middels anslag p& 10 400 arsverk, som illustrert i Figur 5.2.

Det kan ogsa argumenteres for at det i helse- og omsorgssektoren vil vere et storre behov for ufaglaert
arbeidskraft enn hva som fremkommer av SSBs framskrivninger. Jia mfl. (2023) antyder at det kan bli
et sarlig udekket behov etter helsefagarbeidere og sykepleiere. For helsefagarbeidere er det i 2019
anslatt en udekket ettersporsel pad om lag 1700 arsverk. I mellomalternativet er underskuddet pa
helsefagarbeidere anslétt & komme opp i over 24 000 arsverk i 2040. Tilsvarende er underdekningen
av sykepleiere forventet & ga fra 5 500 arsverk i 2019 til 30 000 arsverk i 2040.

Oppgaveglidning er foreslatt & kunne bidra til 4 avlgse underdekningen av helsepersonell (Rambgll og

Menon, 2022; Jia mfl., 2023). Oppgaveglidning betegner situasjonen der oppgaver som i dag utfores
av mer faglert arbeidskraft kan utferes av mindre faglert arbeidskraft dersom denne gjores
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tilgjengelig. Det betyr i praksis at ufaglert arbeidskraft med en viss opplering kan avlaste helsefag-
arbeidere og sykepleiere ved & utfere oppgaver som frigjor tid hos disse yrkesgruppene til & kunne
utfore mer spesialiserte oppgaver. I en undersgkelse blant medlemmer i Norsk Sykepleierforbund
utfort av Sykepleien i 2019, oppgir 85 prosent av sykepleierne at de ukentlig eller oftere uferer oppgaver
de ikke vil definere som sykepleieroppgaver (Bergsagel, 2019). Sykepleiere gjor blant annet oppgaver
som & handtere sgppel, tilbereding og servering av mat, folge pasienter til toalett, tilrettelegging av stell,
skifte pd senger osv. Oppgaveglidning kan utlgse produktivitetsgevinster gjennom en mer effektiv
allokering av bemanningsressursene. I tillegg kan oppgaveglidning potensielt ogsa utvide behovet for
ufagleert arbeidskraft i seg selv, gjennom en sakalt «knock-on»-effekt, der ikke-spesialiserte oppgaver
som i dag inngar i sysselsettingen av helse- og sykepleiere i framtiden overdras til og utferes av
ufaglaerte.

Det er viktig & understreke at disse anslagene er usikre. Mélet med & identifisere et udekket behov for

ufagleert arbeidskraft er & illustrere hvordan ufaglaerte, mobilisert gjennom samfunnstjeneste,
potensielt kan bidra til & dekke udekket behov innen helse og omsorg.

Andre kommunale tjenester: Tall fra KS sin statistikk om kommuneansatte viser at cirka 60
prosent av alle kommunalt ansatte er sysselsatt i andre sektorer enn helse og omsorg. I 2022 ble det
utfert 230 000 arsverk innen andre kommunale tjenester, som administrasjon, undervisning, barne-
hage og samferdsel og teknikk. Ufagleert arbeidskraft stér for 14 prosent av arsverkene.

Det er forventet sterk konkurranse om arbeidskraft fremover ogsa utenfor helse og omsorg. Behovet
for kompetanse og kapasitet vil gke, og bade fagarbeidere og hoyt utdannede vil vaere etterspurt,
spesielt innen gregnn omstilling og teknologi (NOU 2020:2). Mens det er utarbeidet grundige
framskrivinger av arbeidsmarkedet for helsepersonell, foreligger det mindre kunnskap om framtidig
behov for arbeidskraft i andre kommunale tjenester. For 4 tilnaerme oss dette behovet, har vi utarbeidet
et forenklet anslag som bgr leses med en viss varsomhet. Ved & benytte KS sin statistikk om
kommuneansatte fra deres PAI-register og andeler for udekket ufaglaert arbeidskraft fra SSB (Jia mfl.,
2023), har vi fremstilt et forenklet mulig framtidig arbeidskraftsbehov og andelen ufaglart arbeidskraft
av dette. Ved & anta at arbeidskraftsbehovet for andre kommunale tjenester utvikler seg tilsvarende
som for kommunal helse og omsorg i SSBs mellomalternativ, vil dagens 230 000 &rsverk vokse til 335
000 arsverk. Dersom andelen ufaglaert arbeidskraft holder seg stabilt pa 14 prosent, vil arsverk utfert
av ufagleerte tilsvarende vokse fra 32 000 til 47 000 arsverk i 2040. Som tilfellet for helsepersonell fra
Jia mfl. (2023), hvor andel ufaglaerte arsverk i 2040 er 20 prosent udekket behov for kommunale helse-
og omsorgstjenester, antar vi at det udekkede behovet for andre kommunale tjenester i 2040 utgjor 20
prosent, altsd 10 000 arsverk.

Forsvar: Forsvaret hadde i 2023 behov for omtrent 9 000 vernepliktige til forstegangstjeneste.
Forsvarskommisjonen (NOU 2023:14, s.216) og Forsvarets langtidsplan (Prop. 87 S, s. 99) stadfester
at behovet for vernepliktige til forstegangstjeneste vil gke til 13 600 frem mot 2036.

Frivillig sektor: De seneste tilgjengelige tallene fra SSBs satellittregnskap for ideelle og frivillige
organisasjoner viser at frivillig sektor sysselsatte 231 000 &rsverk av lgnnstakere og ulgnnede deltakere
i 2018. Storrelsen pa frivillig sektor begrenses i stor grad av antall frivillige, men vil ogsé kunne mote
administrative utfordringer ved en eventuell massiv oppskalering. Samtidig nevnes bemannings-
utfordringer som et hinder for et mer vellykket samarbeid mellom kommunal og frivillig sektor
(Lorentzen og Skinner, 2019). Vi har gjennomfert samtaler med representanter fra frivillig sektor som
antyder at det er, og vil vere, kapasitet for 4 ta imot flere frivillige i bdde lennede og ulgnnede
posisjoner, og at det arbeides aktivt med rekruttering av unge mennesker. Det er ikke mulig a trekke
en entydig konklusjon om det fremtidige behovet basert pd intervjuene. I mangel av tilgjengelige
framskrivinger av arbeidskraftsbehov for frivillig sektor, utelates frivillig sektor fra beregningene av
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fremtidig udekket behov for ufaglert arbeidskraft. Frivillig sektor tildeles heller en del av et eventuelt
overskudd av arbeidskraft fra samfunnstjeneste.

5.2 Utvikling i ungt utenforskap

Ungt utenforskap er allerede av betydelig storrelse, og teller nesten 100 000 personer i alderen 15-29
ar, tilsvarende 9 prosent av populasjonen, som ikke er tilknyttet arbeid, utdanning (Statistisk
sentralbyra, 2024c). En utredning utfert for Barne- og familiedepartementet (Oslo Economics mfl.,
2021) tyder pa at visse oppvekstforhold er serlig relevante for & forsté risikoen for at barn og unge
marginaliseres og kan ende i utenforskap, eksempelvis vedvarende lavinntekt, omsorgssvikt, vold og
overgrep og funksjonsnedsettelse.

Frafall fra videregdende opplering kan veere bade en indikator og bidragende faktor til marginalisering
og utenforskap. SSBs statistikk for gjennomfering av videregiende opplaering viser at snaut 10 prosent
av alle elever slutter underveis i skolegangen (Statistisk sentralbyré, 2023a). Barne- og familie-departe-
mentets utredning (Oslo Economics mfl., 2021) anslér at personer som tilhgrer grupper med sarlig
utsatte oppvekstforhold har betydelig hayere frafall.

Det er vanskelig 4 ansla med sikkerhet hvordan utenforskap vil utvikle seg, bade fordi utenforskap
males ved statistiske definisjoner der flere ulike typer marginalisering inngar, og fordi det er
utfordrende & forutse barn og unges fysiske og mentale helse i drene fremover, selv om bade psykiske
helseproblemer og legemiddelbruk har tiltatt (Folkehelseinstituttet, 2023). Videre bidrar ogsa sosiale
problemer og manglende oppfelging til marginalisering i form av sviktende opplevd tilhgrighet hos
barn og ungdom (Fyhn mfl., 2021).

Vi har ikke tilstrekkelig grunnlag for & vurdere kunnskapen som er i ferd med & utarbeides rundt
utenforskap eller i hvilken grad tiltakene som igangsettes for & forebygge og motvirke utenforskap (se
bl.a. Arbeids- og sosialdepartementet, 2020) eventuelt vil lykkes. Samtidig er utenforskap en relevant
problemstilling for samfunnstjeneste da tiltaket vil opprette enda en grensegang i unges oppvekst og
overgang til arbeidslivet. Vi har derfor valgt a tilneerme oss utenforskap i falsomhetsanalysen av den
samfunnsgkonomiske verdien av ulike modeller for samfunnstjeneste, som beskrives i delkapittel 8.2.
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6 Ulike innretninger av samfunnstjeneste

Vi utreder fire innretninger av samfunnstjeneste. Vi utreder en obligatorisk
samfunnstjeneste for alle tjenestedyktige som ikke gjennomferer forstegangs-
tjeneste i Forsvaret, samt tre frivillige innretninger. De tre innretningene av
frivillig samfunnstjeneste er valgt ut basert pa resultater fra en sporre-
undersgkelse til 16.—19.-aringer.

Steg to i utredningsinstruksen inneberer at vi utforsker mulige innretninger for obligatorisk og frivillig
samfunnstjeneste. Det er mulig & se for seg ulike modeller for gjennomfering. For & vurdere innretning
av samfunnstjeneste ma man ta stilling til folgende spersmal:

e Hva skal samfunnstjeneste utrette — hva er tiltakets forméal?

e Hvordan er utformingen av samfunnstjeneste tilpasset formélet med tiltaket?

e Hvilke virkninger for samfunnet og den tjenestegjorende folger av utformingen?
e Hyvilke prinsipielle spgrsmal reiser en mulig innfering av samfunnstjeneste?

For & gjennomfere en utredning av samfunnstjeneste m4 tiltaket forst beskrives pa en méte som gjor
det mulig 4 beregne og vurdere det. Samfunnstjeneste kan innrettes pa forskjellige mater, bade nar det
gjelder om ordningen er obligatorisk eller frivillig, tjenestens innhold, hvilke goder som folger med
tjenestegjoring og hvor mange som omfattes av en obligatorisk ordning.

6.1 Forutsetninger for alle alternativer

Oppdragsbeskrivelsen fra KS inneholder ingen foringer for innrettingen av samfunnstjenesten. Derfor
har vi matte legge til grunn noen sentrale forutsetninger som gjor det mulig & operasjonalisere tiltaket
pa en méate som kan beregnes og vurderes i en samfunnsgkonomisk analyse. Forutsetningene er
utarbeidet for & gjore det mulig for samfunnstjeneste & ivareta samfunnsmessige og individuelle hensyn
i sitt formal om & mete faktiske samfunnsbehov, og samtidig tilby meningsfull og relevant erfaring for
deltakerne. Sentrale forutsetninger bak innrettingene av samfunnstjeneste som vurderes, er presentert
i Figur 6.1 og beskrives i mer detalj under figuren.

Figur 6.1 Sentrale forutsetninger for innrettingen av samfunnstjeneste som
vurderes

Styrende forutsetninger

» Krever offentlige investeringer

» Omfatter bade militeer og sivil tjeneste (Forsvaret gjor et primeeruttrekk, sivil ssmfunnstjeneste et sekunderuttrekk)

» Styres etter behov og ansker (egenerklering og innmeldt behov matches tilsvarende som ved samordna opptak-funksjon)
* Ordningen sysselsetter ufaglaert arbeidskraft

» Operativ fra 2028, og vurdert frem til og med 2040

Forutsetninger for offentli c .
° J Forutsetninger for samfunnsverdien
ressursbruk

* 12 maneder tjenestegjoring + Verdi av udekket behov tilsvarer
» Kompensasjon lik militaertjeneste arsverkskostnad for ufaglaert
 Produktivitet = ett arsverk — arbeidskraft
opplaering + Tapt arbeidstid og redusert
+ Seregne alternativkostnader og produktivitet
velferdseffekter (4 grupper) + Kan redusere arbeidsbelastning og

slitasje pa ovrig arbeidsstyrke
+ Kan redusere utenforskap
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Overordnede forutsetninger

e Samfunnstjeneste vil kreve offentlige investeringer og driftskostnader: Samfunnstjeneste er
et tiltak som krever betydelige investeringer knyttet til lovverk, IT og drift, som vil veere
vanskelig & forsvare pa et gkonomisk grunnlag dersom samfunnstjenesten ikke mobiliserer et
tilstrekkelig antall tjenestegjorende.

e Samfunnstjeneste ma ses i sammenheng med militer tjeneste: Forsvaret vil foreta et
primaeruttak som dekker sine behov, for den sivile tjenesten foretar et sekundeeruttak av de
resterende tjenestepliktige. Denne innrettingen er ment a bidra til at samfunnstjeneste ikke
har negativ innvirkning pa norsk forsvarsevne.

e Samfunnstjeneste styres etter behov og ensker: Bemanningsutfordringene som samfunns-
tjeneste er tiltenkt 4 avlaste vil vaere lokalisert pa ulike steder i landet og spredt mellom
flerfoldige tjenester. Erfaringer fra militaer verneplikt har beveget forstegangstjenesten i en
retning der Forsvarets behov bemannes gjennom et opptak basert pd motivasjon og egnethet
hos de vernepliktige som vurderes pa bakgrunn av, blant annet, et egenerkleringsskjema (se
kap. 3). I lys av dette har vi vurdert ulike innretninger av samfunnstjeneste som tilstreber &
hensynta velferden til de tjenestegjorende samtidig som de reelle tjenestestebehovene blir
dekket. Gjennomfaringen vil skje med paralleller til Forsvarets eksisterende praksis og méaten
Samordna opptak fordeler vordende studenter i henhold til deres gnsker om studieretning og
-sted og studieplassenes kapasitet.

e Samfunnstjeneste sysselsetter ufaglaert arbeidskraft: Selv om en viss andel av tjeneste-
gjorende vil ha fullfert fag- og yrkesutdanning fra videregaende skole, vil arbeidskraften totalt
sett anses som ufaglaert. Det er dermed naturlig at tjenestegjoringen skjer i stillinger som kan
besettes av ufagleert arbeidskraft.

e Samfunnstjeneste er operativ fra 2028 og vurdert frem til og med 2040: Det vil palgpe tid og
ressurser ved en eventuell innforing av samfunnstjeneste. Vi antar at en samfunnstjeneste kan
vere operativ fra 2028 etter at nedvendige lovendringer, investeringer i IT-systemer og oppsett
av en administrasjon til & organisere samfunnstjenesten er pa plass. I en samfunnsgkonomisk
analyse med tiltak i form av reguleringer, skal man ifelge Finansdepartementet (2021) vurdere
hvor langt inn i fremtiden tiltaket vil ha vesentlige virkninger. Hvor lenge tiltakene kan
forventes & ha vesentlige virkninger er usikkert. Vi har i analysen valgt & sette analyseperioden
fra 2028 til 2040. Vi har ogsa regnet pa langsiktige virkninger som strekker seg utover 2040,
som produktivitetstap og verdien av redusert utenforskap.

Forutsetninger for offentlig ressursbruk

e Lovverksendringer: En introduksjon av samfunnstjeneste vil kreve en tilpasning av lovverket.
Vi antar at kostnadene av en lovendring i stor grad vil avhenge av omfanget av konsekvensene
lovendringen vil ha.

e Investering i bygg og IT: Samfunnstjeneste vil ha organisatoriske ulikheter fra Forsvarets
militaere verneplikt. En vesentlig forskjell er at samfunnstjenesten vil svare ut lokale behov som
er utspredt mellom ulike lokasjoner i landets kommuner og pa tvers av tjenesteomrader. Det
er derfor ikke hensiktsmessig at tjenestegjorende blir innlosjert i leire, men heller lokaliseres i
nerheten av behovene. Videre forutsetter vi at samfunnstjeneste i utstrakt grad benytter
eksisterende infrastruktur, og at tjenesten administreres ved et egenerklaeringsskjema som
sendes ut til de vernepliktige og samordnes med innmeldte behov fra tjenestestedene gjennom
et nyopprettet IT-system. Pa bakgrunn av disse forutsetningene folger det at vi utelukker
investeringer i bygg i beregningene, og medberegner kostnader knyttet til nytt IT-system.

Menon Economics 34 /103



e Opplering og oppfelging av tjenestegjorende skjer pd tjenestestedet: Som folge av at
tjenestebehovene er lokale, og med det av ulikt omfang og innhold, ber ogsa opplering og
oppfolging av tjenestegjorende med fordel skje lokalt. Vi forutsetter at tjenestestedet star for
ivaretakelsen av de tjenestegjorende og deres opplaering, med kostnadene dette medferer for
tjenestestedet. Vi antar at det vil medgd &rsverkskostnader knyttet til administrasjon og
organiseringen ved samfunnstjeneste, herunder oppfelging av og stettetjenester til tjeneste-
gjorende.

e Samfunnstjeneste er skattefinansiert: En samfunnstjeneste vil veere organisert og finansiert
av det offentlige. Ifolge Finansdepartementets rundskriv R-109/2021 skal alle tiltak finansiert
over offentlig budsjetter inkludere en skattefinansieringskostnad. Denne skattekostnaden skal
settes til 20 ore per krone i gkt offentlig finansieringsbehov (2021).

Forutsetninger for tjenestegjorende

e Tjenestegjorende kompenseres tilsvarende dagens militeere forstegangstjeneste:
Tjenestegjorende vil som et utgangspunkt motta kompensasjon tilsvarende dagens verne-
pliktige, palydende 127 300 2024-kroner for 12 méaneder tjeneste.”

e Produktiviteten til de tjenestegjorende justeres for opplaering: En arbeidstakers produktivitet
males vanligvis i form av arsverk. Vi forutsetter at en begrenset del av tjenestetiden vil gd med
til opplaering, og hensyntar dette ved & avkorte deler av tjenestetiden i vare beregninger.

Forutsetninger for samfunnsverdien

e Verdien av d lose oppgaver: 1 var basisberegning har vi lagt til grunn at verdien av at de
tjenestegjorende laser oppgaver som ikke blir lgst tilsvarer verdien av & jobbe som ufaglaert.

o Velferdseffekten for tjenestegjorende avhenger av deres alternativkostnad: Enhver
samfunnsgkonomisk analyse vurderer verdien av noe ut ifra dets alternativ. Fordi samfunns-
tjenesten bidrar til at 19-aringene ikke kan gjore andre ting &ret de tjenestegjor, pavirkes
verdien av samfunnstjenesten av hva de ellers ville brukt tiden p4, dersom de ikke utforte
samfunnstjeneste — deres alternativkostnad. Vi deler de tjenestegjorende inn i egne grupper
som fanger opp deres alternativkostnad: arbeid, studier, arbeidsledighet, utenforskap og friar.

e  Merverdien av G lose oppgaver som ellers ikke blir lost: Det er vanskelig & fastsla den samlede
merverdien av arbeidet som blir utfert under samfunnstjeneste for samfunnet. Hovedformalet
med samfunnstjeneste er 4 lgse oppgaver som ikke blir lgst. Var tilneerming til dette spersmaélet
er & vise hvor mye merverdien av et ufaglert tjenestedr ma veere verdt for at merverdien gjor
var basisberegning samfunnsgkonomisk lgnnsom.

e Okt bemanning reduserer arbeidsbelastning og slitasje hos den ovrige arbeidsstyrken: En
betydelig del av arbeidsstyrken som mobiliseres gjennom samfunnstjeneste vil sysselsettes
innen helse- og sosialtjenester, som er spesielt utsatt for sykefraver, selv om ogs& andre
kommunale tjenester opplever sykefravaer. @kte ressurser som fglge av samfunnstjenesten kan
redusere arbeidsbelastningen for den gvrige arbeidsstyrken, og pavirke sykefravaeret deres
positivt. Videre kan gkt bemanning ogsa avlaste den faglaerte arbeidsstyrken, og gjore det mulig
for disse a bruke tiden sin pa mer spesialiserte oppgaver, skalt oppgaveglidning.

7 Kompensasjonen er beregnet pa bakgrunn av Forsvarets oversikt over gkonomisk tjenestetillegg for vernepliktige i
forstegangstjenesten (Forsvaret, 2024). I 2023 mottok en vernepliktig 6630 kroner per maned i tjenestetillegg og 42 522
kroner i dimmepenger. Over 12 méneder tilsvarer dette 122 082 kroner. Prisjustert med kommunal deflator til 2024-kroner far
vi en total kompensasjon over ett tjenestedr lik 127 332 2024-kroner. Andre gkonomiske tillegg som for eksempel tillegg
knyttet til 4 ha barn eller tillegg for ektefelle med felles barn, er ikke inkludert i vare anslag for kompensasjon av
samfunnstjeneste.
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e Tjenestegjoring reduserer utenforskap: For de som ufrivillig stdr utenfor arbeidslivet,
utdanning og arbeidsmarkedstiltak kan samfunnstjeneste ha et positivt bidrag til deres velferd
ved & integrere disse inn i eksempelvis utdanning eller arbeid.

6.2 Obligatorisk samfunnstjeneste

I utredningen har vi stétt fritt til & definere hvilken innretting av en obligatorisk allmenn samfunns-
tjeneste vi skal vurdere. Vi har derfor matte legge til grunn noen sentrale forutsetninger som gjor det
mulig & operasjonalisere tiltaket pa en méte som kan beregnes og vurderes i en samfunnsgkonomisk
analyse. De sentrale forutsetningene knyttes opp mot offentlig ressursbruk, virkninger for de
tjenestegjorende og merverdien for samfunnet av tiltaket, som er hovedstgrrelsene som inngér i den
samfunnsgkonomiske verdien av allmenn samfunnstjeneste. Forutsetningene er utarbeidet for & gjore
det mulig for allmenn samfunnstjeneste & ivareta samfunnsmessige og individuelle hensyn i sitt formal
om 4 mete faktiske samfunnsbehov, og samtidig tilby meningsfull og relevant erfaring for deltakerne.
Kort oppsummert har vi valgt 4 vurdere folgende innretning:

¢ Allmenn samfunnstjeneste er obligatorisk og har ett ars varighet.

o Hele arskullet med 19-aringer tas inn i tjeneste, utenom dem som ikke er tjenestedyktige.

e Allmenn samfunnstjeneste omfatter sivil tjeneste, men Forsvaret foretar et primaruttak og
sivil samfunnstjeneste foretar et sekundaruttak.

e Ordningen tilstreber & dekke de tjenestegjorende sine gnsker, i den grad disse samsvarer med
faktiske arbeidskraftsbehov.

6.3 Frivillig samfunnstjeneste

For de frivillige ordningene har vi tatt utgangspunkt i resultatene fra sperreundersgkelsen til 16—19
aringer, se vedlegg 1. Resultatene fra undersgkelsen forteller oss at 61 prosent av de som svarte ville
sagt ja til en frivillig samfunnstjeneste som omfatter (basisinnretningen) &:

e Utfore arbeid innen pleie og omsorg av eldre i ett ar.

e Tjenestegjore der behovet er storst, men gnske om tjenestegjoringssted vil tas med i
vurderingen av hvor i landet du blir plassert.

e Jobbe sammen med jevnaldrende, under kvalifisert veiledning.

e Motta skattefrie dagpenger pa 220 kroner (tilsvarer 6 630 kroner per maned) gjennom
tjenesteperioden og 42 500 kroner ved avsluttet tjeneste.

e F3 gratis kost og losji.

e  Motta syv gratis hjemreiser arlig og 9o prosent rabatt pa kollektivtransport.

e F4 2 studiepoeng for fullfert tjeneste.

o F3 dekket bostedsutgifter dersom du har bodd i din navaerende bopel mer enn 4 maneder for
tjenestestart.

Innretningen er den samme som forstegangstjeneste i Forsvaret, med unntak av hva tjenesten inne-
beerer. Det er viktig & merke seg at den frivillige basisinnretningen omfatter & utfore arbeid innen pleie
og omsorg av eldre, der behovet er stort (se kapittel 5).

For & komme frem til oppslutningen rundt de frivillige innretningene av samfunnstjeneste, startet vi
med & identifisere de som er spesielt interessante for farstegangstjeneste i Forsvaret. Det gjorde vi for
a sikre at svarene som legges til grunn er sa reelle som mulig. Vi la til grunn felgende betingelser for a
identifisere personene som er spesielt interessante for Forsvaret:
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e De oppga at det stemmer bra at de gnsker & gjennomfoare forstegangstjeneste i Forsvaret og
trener 3—4 ganger i uken eller mer

e Bor i Nord-Norge eller er kvinne, og de oppga at det stemmer ganske bra at de gnsker &
gjennomfere forstegangstjeneste i Forsvaret og trener 3—4 ganger i uken eller mer

e Ermann, de oppga at det stemmer ganske bra at de gnsker & gjennomfore forstegangstjeneste
i Forsvaret og de trener 5 ganger i uken eller mer

@vrige svar representerer gruppen som er tilgjengelig for samfunnstjeneste. Med utgangspunkt i basis-
innretningen, beskrevet over, benyttet vi spgrreundersgkelsen til & undersgke hvor mye oppslutningen
okte ved ulike forbedringer for den tjenestegjorende av den frivillige samfunnstjenesten. De som svarte
pa undersgkelsen kunne svare ja, nei eller vet ikke pa spersmalet om de egnsker a tjenestegjore i basis-
innretningen. Litt over 37,1 prosent svarte vet ikke. Ved bruk av tallene til 4 beregne antall tjeneste-
gjorende i basisinnretningen har vi lagt til grunn at de som svarte vet ikke fordelte seg mellom ja-svar
og nei-svar, etter ssamme fordeling som ja-svarene og nei-svarene. Det vil si at nar 61 prosent av ja- og
nei-svar svarte ja til tjenestegjoring, la vi til grunn at 61 prosent av de som svarte vet ikke vil
tjenestegjore og at 39 prosent ikke vil tjenestegjore. De som svarte nei pa spgrsmalet om de ville
tjenestegjore i basisinnretningen ble stilt oppfolgingssparsmél om de ensket & tjenestegjore ved ulike
forbedringer. Ved disse oppfolgende spersmaélene fikk de kun mulighet til & svare ja eller nei.

Resultatene er oppsummert i Tabell 6.1. For & komme frem til disse tallene har vi tatt utgangpunkt i
svarene fra spagrreundersgkelsen, sett bort fra de som forventes a tjenestegjore i Forsvaret, og summert
opp antallet som gnsker & gjennomfere samfunnstjeneste for hver innretning. Tabellen viser at
oppslutningen rundt den frivillige samfunnstjenesten er storst med fire ganger sa hgy avlgnning som i
basisinnretningen (83 prosent), gratis forerkort (78 prosent) og tjenestegjoring med venner (77
prosent). Vi har ogsé valgt 4 vise oppslutningen for de ulike innretningene blant personer som verken
er i arbeid, under utdanning eller pa arbeidsmarkedstiltak som NEET®. For & komme frem til disse
tallene har vi sett pd andelen som velger samfunnstjeneste for hver innretning blant dem som oppgir i
sporreundersgkelsen at de ikke jobber, studerer eller reiser. Frivillig samfunnstjeneste far storre
oppslutning blant personer i NEET-gruppen nar det apnes opp for at man kan tjenestegjore som
undervisningsassistent og med digital veiledning.

Tabell 6.1 Oppslutning om ulike innretninger av frivillig samfunnstjeneste
Andelen som Andelen som
oppgir at de oppgir at de
onsker a onsker &
tjenestegjore tjenestegjore
for hele for personer i
utvalget, i NEET-
prosent gruppen, i

prosent**

Basisinnretningen*® 61 57
Basisinnretningen med tjenestegjoring i 6 mnd. (ikke 12 mnd.) 67 57
Basisinnretningen med 4 studiepoeng for fullfert tjeneste (ikke 2 73 57
studiepoeng)

Basisinnretningen med gratis farerkort 78 57
Basisinnretningen der man kan tjenestegjore med venner 77 57
Basisinnretningen der man tjener 440 kroner per dag (ikke 220 kr 77 57
per dag)

Basisinnretningen der man tjener 880 kroner per dag (ikke 220 kr 83 57
per dag)

8 NEET er en forkortelse av «Not in Education, Employment or Training» som brukes om unge utenfor arbeid, utdanning eller
opplering.
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Andelen som
oppgir at de
onsker a
tjenestegjore

for hele
utvalget, i
prosent

Andelen som
oppgir at de
onsker a
tjenestegjore
for personer i
NEET-
gruppen, i
prosent**

Basisinnretningen der man béde kan jobbe i pleie og omsorg og som | 70 70
undervisningsassistent

Basisinnretningen der man béde kan jobbe i pleie og omsorg og med | 69 57
sosialt arbeid med ungdom

Basisinnretningen der man bade kan jobbe i pleie og omsorg og med | 68 69
digital veiledning av personer som trenger det

Basisinnretningen der man bade kan jobbe i pleie og omsorg og med | 67 57
naturrestaurering

*Beskrevet i teksten over tabellen. **Vi kom frem til denne andelen ved G se isolert pd svarene til de personene
som verken var i jobb, utdanning eller reiser.

I vurderingen av de ulike innretningene har vi lagt til grunn tre kriterier: oppslutning, kostnader og
verdien av samfunnstjenesten. Enkelte goder, eksempelvis gkt avlenning, koster mye sammenlignet
hvor mye godet bidrar til i gkt oppslutning. Et eksempel pa det er fire ganger sd hgy avlgnning som i
basisinnretningen/forstegangstjenesten, som gir en oppslutning pa 83 prosent. Selv om det er en hay
oppslutning, betaler man mye i form av gkte kostnader for & gke oppslutningen med 22 prosentpoeng
(fra 61 til 83 prosent). Det samme argumentet gjelder ogsa der avlenningen er dobbel si hay. For begge
disse avlgnningsregimene risikerer man dessuten & gi Forsvaret betydelig hoyere konkurranse om
motiverte personer. Det argumentet gjelder ogséd for en innretning der studiepoengene man far for
gjennomfort frivillig samfunnstjeneste er 4, istedenfor 2. Var vurdering er at det heller ikke er gunstig
a halvere tjenestegjoringstiden for at 6 prosentpoeng flere skal tjenestegjare.

Basert pa disse vurderingene mener vi at innretningen av frivillig samfunnstjeneste som vurderes i
utredningen bgr inkludere folgende goder/arbeidsoppgaver utover basisinnretningen innen helse og
omsorg:

e  Gratis forerkort

e Tjenestegjoring sammen med venner

e Arbeid som undervisningsassistent i barnehage og grunnskole
e Sosialt arbeid med ungdom

e Digital hjelp til personer som trenger det

I denne sammenheng er det verdt a nevne at pleie- og omsorgsarbeid og assistent i barnehage og
grunnskole i stor grad vil hjelpe kommunene med & oppfylle lovpalagte oppgaver. Det er i mindre grad
tilfelle for sosialt arbeid med ungdom, siden det varierer mye mellom kommuner om hvordan man
jobber forebyggende (Pedersen mfl., 2024A) for & oppfylle de lovpilagte oppgavene. A yte digital
veiledning til privatpersoner med lav digital kompetanse er heller ikke en lovpalagt kommunal
oppgave. Ifglge Pedersen mfl. (2024B) har litt over 60 prosent av kommunene et stotte- og veilednings-
tilbud for & bedre den digitale kompetansen blant innbyggere.

I undersgkelsen inkluderte vi et spgrsmal om motivasjon til de som gnsket 4 yte samfunnstjeneste
frivillig, se Figur 6.2. Figuren viser at motivasjonen for over 2/3 var & hjelpe andre mennesker, over 50
prosent oppgir at de gnsker & gjore noe meningsfullt og givende og litt over 23 prosent oppgir at de
ognsker & bidra til et mer barekraftig og rettferdig samfunn. Blant motivasjon som omfatter egen
utvikling oppgir nesten 54 prosent at de gnsker & ute samfunnstjeneste siden det gir muligheter for
personlig utvikling og litt over 1/3 oppgir at de gnsker & mgte nye mennesker og utvide nettverket sitt.

Menon Economics 38 /103



Figur 6.2 Oppgitt motivasjon for a yte frivillig samfunnstjeneste, i prosent*

Hjelpe andre mennesker - 66,8
Muligheter for personlig utvikling - 53,7
Gjore noe meningsfullt og givende - 50,4
Mote nye mennesker og utvide nettverket - 34,0
Fa karrierefordeler - 28,4
Teste ut en mulig yrkesvei - 25,6
Mer berekraftig og rettferdig samfunn - 23,3
Annet - 3,8
Vet ikke -

*Flere svar mulig. Kilde: Sporreundersokelse til et representativt utvalg 16-19-dringer

6.4 Oppsummering av alternativer som vurderes i utredningen

Basert pa vurderingene i delkapittel 6.3 og 6.4 og analyser av samlet oppslutning ved ulike innretninger
av frivillig samfunnstjeneste, har vi i samrad med KS valgt a vurdere fire innretninger av en samfunns-
tjeneste; én obligatorisk og tre frivillige innretninger. Disse innretningene er vist i Tabell 6.2, med
tilhgrende oppslutning for populasjonen som er tilgjengelig for samfunnstjeneste samlet og for NEET-
gruppen, basert pa svar fra spgrreundersgkelsen. For & komme frem til andelen som velger frivillig
samfunnstjeneste i alternativ 2, 3 og 4 har vi summert opp antallet respondenter som oppgir at de vil
tjenestegjore med de ulike innretningene, blant de som ikke forventes & tjenestegjore i Forsvaret, og
delt pa antallet som er antas 4 veere tilgjengelig for samfunnstjeneste.

Vi har valgt 4 ta med oss én obligatorisk (alternativ 1) og én frivillig ordning (alternativ 2) med samme
goder som man far i forstegangstjeneste i Forsvaret. Som et utgangspunkt omfatter disse ordningene
helse og omsorg. I den obligatoriske innretningen er det ogsd mulig & tilby arbeid innenfor andre
tjenesteomrader hvis det ikke er nok arbeidsoppgaver innenfor helse og omsorg.

Alternativ 3 er identisk som alternativ 2, med to unntak. I denne modellen far den tjenestegjorende
gratis forerkort i lopet av tjenestegjoringen dersom de egnsker.9 Det tilrettelegges ogsa for at man kan
tjenestegjores sammen med 1—3 venner. Det skjer i praksis ved at IT-systemet det investeres i ivaretar
denne funksjonaliteten, og at man ved plassering i ulike tjenester skal ivareta slike gnsker.0 Det er
verdt 4 nevne at gnsker om 4 tjenestegjore med venner kan vaere demotiverende for personer som ikke
har noen venner a tjenestegjore med, og potensielt vaere en brems for at de gnsker & melde seg. Samtidig
som det kanskje er nettopp de som ikke har venner som hadde fatt mest ut av samfunnstjenesten, ved
at det bidrar til at de kommer ut av utenforskap.

9 Vi forutsetter at de gjennomferer opplaering pa fritiden innenfor perioden og far stotte til ett forsek pé & besté forerproven.
10 Systemet ber naturligvis ta hgyde for at enkelte ikke har venner, ikke gnsker & tjenestegjore med venner og at man gnsker &
tjenestegjore med noen som ikke gnsker a tjenestegjore med personen osv.
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Alternativ 4 er med for a i sterst mulig grad stimulere personer som er i NEET-gruppen til 4 yte sam-
funnstjeneste. Svarene fra sporreundersgkelsen indikerer at allsidig innhold i tjenesten gker sann-
synligheten for at de gnsker a yte samfunnstjeneste.

Tabell 6.2 Fire alternativer av samfunnstjeneste som vurderes nzrmere i
utredningen*
Alternativ 1 — Alternativ 2 — Alternativ 3 — Alternativ 4 —
Obligatorisk Frivillig Frivillig sam- Frivillig sam-
samfunns- samfunns- funnstjeneste funnstjeneste
tjeneste tjeneste m/ gratis innen helse og
(avgrenset til forerkort og omsorg,
helse og tjenestegjoring grunnskole og
omsorg) med venner barnehage,
(avgrenset til sosialt arbeid
helse og og digital hjelp
omsorg)
Andel = 100 prosent 61 prosent 82 prosent 78 prosent
tjenestegjorende
av samlet kohort
— for alle 19-
aringer**
Andel = 100 prosent 57 prosent 57 prosent 81 prosent
tjenestegjorende

av samlet kohort
— for 19-&ringer i

NEET-
kategorien**
Begrunnelse for Obligatorisk Laser oppgaver Hoy okt Hoy okt
hvorfor oppslutning. der behovet er oppslutning til en | oppslutning til en
alternativet er storst. Utover at lav kostnad (kan | lav kostnad (kan
relevant ordningen er veaere et mer veaere et mer
frivillig er den lennsomt lennsomt
likt innrettet som | alternativ enn alternativ enn
alternativ 1. alternativ 2) alternativ 2) og
engasjere flere
NEET.

*For alternativ 3 og 4 har vi kommet frem til andelene ved G summere andelen av utvalget som onsker a
tjenestegjore for disse alternativene. **Forutsetninger lagt til grunn, der andelen tjenestegjorende per kohort
for de frivillige ordningene er basert pa den gjennomforte sporreundersokelsen.

6.5 Alternativer til tjenestegjoring

For & gjore en samfunnsgkonomisk vurdering av samfunnstjeneste, mé blant annet nytten og kostnad-
ene av ett ar samfunnstjeneste vurderes opp mot nytten og kostnadene ved realistisk alternativ bruk av
dette aret. Vi har vurdert fire hovedalternativer som helt eller delvis fanger opp de aktiviteter som 19-
aringer utforer i dag og som vil erstattes av en samfunnstjeneste: studier, arbeid eller frivillig eller
ufrivillig opphold fra arbeid og utdanning (Direktoratet for hgyere utdanning og kompetanse, 2023). I
praksis utferes disse aktivitetene pa forskjellige mater og gjerne i kombinasjon med hverandre.
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Figur 6.3 Alternativer til samfunnstjeneste

n(ltiv v
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Jobbe

Frivillig opphold fra arbeid og studier

Det er viktig & fremskaffe en oversikt over hvordan antallet 19-aringer fordeler seg mellom realistisk
alternativ tidsbruk. I dette kapittelet starter vi med & ansld andelen 19-aringer som forventes a falle
inn under de forskjellige hovedalternativene. I kapittel 9 vurderer vi de samfunnsgkonomiske
virkningene forbundet med disse alternativene.

Andelen som alternativt ville studert. Mange 19-aringer velger 4 pabegynne fagskoleutdanning
eller hgyere utdanning etter fullfort videregdende opplaring. Omtrent 18 500 personer hadde direkte
overgang fra videregdende opplering til universitet eller hggskole i 2022 (Statistisk sentralbyra,
2024c). Dette tilsvarer 29 prosent av alle 19-dringer samme ar. Basert pa forutsetningen om at vi
utelukkende fokuserer pa kohorten av 19-aringer som er vurdert skikket for samfunnstjeneste, anslar
vi at 37 prosent av personene som er tilgjengelige for samfunnstjeneste, alternativt ville ha valgt &
studere. Vi gar ut fra at andelen som vil g direkte fra videregdende opplaering til hayere studier, vil
forbli stabil over tid.

Andelen som alternativt ville vaert i jobb. Det finnes ogsa de som befinner seg i en eller annen
form for arbeid ved fylte 19 ar. Arbeidet kan vere fast eller midlertidig, og gjelder bade personer som
har endt sin utdanning eller som jobber i en periode mellom videregdende opplering og videre
utdanning, et sakalt friar. Flere unge har enten lav stillingsprosent, jobber sporadisk eller har sommer-
jobb. Det foreligger imidlertid ingen offentlig tilgjengelig statistikk som viser ngyaktig antall 19-aringer
som gar ut i arbeid rett etter videregdende opplering, heller ikke hvor stor andel av 19-aringer som
jobber heltid. Det er derfor usikkerhet rundt hvor mange 19-aringer som er i fulltidsjobb etter videre-
gaende.

En bedre egnet méleenhet er derimot om arbeidet er fast eller midlertidig. Et fast arbeid er en avtalt og
forutsigbar ansettelsesform, og signaliserer arbeidstagerens fremtidsplaner. Vi antar derfor at arbeids-
takere som er i fulltidsarbeid utgjer en realistisk sterrelse for antallet personer som tilfaller arbeids-
alternativet. Ifglge SSB var det 108 000 unge lgnnstakere i alderen 15 til 19 ar i 2021 (Statistisk
sentralbyra, 2022a). Gjennomsnittlig antall unge i alderen 15—19 ar i fast stilling utgjorde i 2021 om lag
61 000 personer. Det er ikke mulig & bryte SSBs data ned i mindre aldersgrupper. Vi benytter derfor
antall personer i alder 15—-19 &r i faste stillinger som et anslag pa antall 19-aringer som jobber etter
videregaende opplearing. Basert pa disse forutsetningene anslér vi at 19 prosent av alle 19-aringer er i
jobb etter videregdende opplaering. Av de tjenestepliktige utgjer denne gruppen 24 prosent i 2024, en
storrelse vi antar er lik i 2028.

Andelen som alternativt ville vzert i utenforskap (NEET). SSB betegner personer som verken
er i arbeid, under utdanning eller pa arbeidsmarkedstiltak som NEET. NEET-gruppen refereres til nar

uEn andel av 19-aringene vil vaere uegnet for samfunnstjeneste, eksempelvis pa grunn av manglende vandel eller
funksjonsnedsettelser. Vi kjenner ikke til hvordan denne gruppen fordeler seg mellom nullalternativet og de fire innretningene
av samfunnstjeneste. Vi har derfor valgt & trekke disse fra restgrupperingen som utgjor friér.
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man snakker om utenforskap, og inkluderer bade registrerte arbeidsledige, mottakere av arbeids-
avklaringspenger eller ufaretrygd og kategorien andre.2I 2022 var 97 165 personer i alderen 15—29 ar,
tilsvarende 9 prosent av befolkningen i denne aldersgruppen, kategorisert som utenfor arbeid,
utdanning og arbeidsmarkedstiltak (Statistisk sentralbyra, 2024e). Vi gjor en forenkling ved 4 anta at
andelen unge som kategoriseres som NEET er likt fordelt gjennom aldersgruppen, altsa at 9 prosent av
kohorten med 19-aringer ogsé er i utenforskap, og at denne andelen vil vaere lik i 2028. Det er usikkert
hvorvidt tjenestepliktige som befinner seg i utenforskap faktisk vil ende opp som tjenestegjarende, da
utenforskap har mange arsaker som ikke vurderes her. Vi hensyntar en slik innvending ved & farst
trekke fra en andel av hele populasjonen med tjenestepliktige som vurderes som uegnet til tjeneste, for
sé 4 tildele status utenforskap til 9 prosent av den resterende kohorten som en forutsetning. Det er
mulig at dette farer til en overvurdering av omfanget av utenforskap, men denne gruppens begrensede
stgrrelse gjor at innvirkningen pé det endelige resultatet er liten.

Andelen som alternativt ville vaert i et frivillig opphold fra arbeid og studier. Noen velger
ogsé 4 ha et lengre opphold mellom fullfert videregdende opplaering og videre studier eller arbeid, et
sékalt friar. Et friar har ingen entydig definisjon, men omfatter blant annet midlertidig arbeid, studier
iform av enkeltemner og reiseaktivitet. Denne gruppen vil da skille seg fra personer som ufrivillig ender
opp utenfor jobb og studier (NEET). SSBs omtale av ungdom som verken er i arbeid eller utdanning
beskriver en sammensatt gruppe, som inneholder bade arbeidsledige, personer med helsesituasjoner
eller funksjonsnedsettelser som forhindrer arbeid, personer som befinner seg i en overgangsfase
mellom videregidende opplaring og videre studier eller arbeid, og noen som frivillig velger a ta et friar
(SSB, 2015). Det er vanskelig & ga opp tydelige grenseganger mellom midlertidig eller sporadisk
arbeidende, utenforskap og fridr. For 4 unnga dobbelttelling har vi valgt & tildele status «andelen som
alternativt ville veert i et frivillig opphold fra arbeid og studier» basert pé en restgruppering av de som
ikke fanges opp av de gvrige kategoriene. Andelen for «friar» utgjor dermed restverdien etter at andre
alternativer er tatt i betraktning, og utgjer 30 prosent i middels anslag, se Tabell 6.3.

Samlet vurdering av fordelingen mellom alternativene. SSBs befolkningsframskrivinger
tilsier at det vil veere cirka 68 200 19-aringer i 2028. Etter 4 ha trukket fra 13 600 personer som vil
medga til militeer forstegangstjeneste hos Forsvaret, og 3 400 personer vurdert som uegnet til tjeneste,
tilsier vare beregninger at det vil veere tilgjengelig 51 200 personer for allmenn samfunnstjeneste i
2028.

Vi baserer vi oss pa senest tilgjengelig statistikk for & beregne fordelingen av 19-aringer blant de ulike
hovedalternativene. Andelene kan naturligvis endre seg over tid, men det er usikkert hvorvidt
spekulasjoner om hvordan utviklingen av disse kan forlgpe seg fremover ngdvendigvis ferer til mer
presise anslag. Andelen 19-aringer med status utenforskap og fridr er imidlertid usikre. P4 grunn av
denne usikkerheten, velger vi & benytte et trippelanslag for & ansla andelen 19-aringer i disse
kategoriene. For andelen 19-aringer som henholdsvis studerer eller jobber, velger vi 4 holde andelene

konstante over tid.

12 T SSB sin statistikk over kategorien «andre» inngar: Dagpenger, Sykepenger, Etterlattepensjon inkl. barnepensjon,
Supplerende stonad, Pensjoner fra andre enn NAV/Folketrygden, Kontantstette, Enslig forsergerstenad/overgangsstenad,
Sosialhjelp og Nedsatt arbeidsevne, ikke pa tiltak. Det fremkommer ikke av statistikken hvilke underkategorier som er
betegnende for «andre» for personer i alderen 15-29 ar (Statistisk sentralbyra, 2024f).
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Tabell 6.3 Anslag pa fordelingen av 19-aringer tilgjengelig for samfunnstjeneste og
hva de alternativt ville benyttet aret til, i prosent

Studier 37
Jobb 24
NEET 9
Frivillig opphold fra jobb og studier 30
Samlet 100
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7 Antall 19-aringer som tjenestegjor i ulike
alternativer

Alternativ 1 innebzerer obligatorisk samfunnstjeneste for tjenestedyktige 19-
arige norske kvinner og menn. Fra en anslatt kohort pa 68 300 19-aringer, kan
51 200 personer mobiliseres i 2028 0g 41 000 i 2040. Framskrivninger viser at
kohorten vil bli 15 prosent mindre i 2040. Forsvaret planlegger 4 ogke antall
vernepliktige til 13 600 innen 2040. En andel av kohorten, antatt som 5 prosent,
vil bli vurdert som uegnet for tjeneste. Samlet vil cirka 54 500 vzere tilgjengelig
for samfunnstjeneste i 2028, og rundt 43 000 i 2040. Alternative innretninger
for frivillig samfunnstjeneste vil ha en lavere oppslutning, sarlig alternativ 2,
mens alternativ 4 aktiverer flest i NEET-gruppen blant de frivillige ordningene.

7.1 Alternativ 1 — Obligatorisk samfunnstjeneste

Tjenesteplikten for allmenn samfunnstjeneste er forutsatt obligatorisk for tjenestedyktige 19-arige
norske kvinner og menn.13 Det betyr at den arlige kohorten av tjenestedyktige 19-aringer utgjor det
maksimale antallet drsverk som kan gjares tilgjengelig gjennom en allmenn samfunnstjeneste innrettet
pa denne maten. Det tilsvarer totalen som gjenstar etter at personer utvalgt til militeer tjenestegjoring
og de som av serlig grunn anses uegnet til tjeneste har blitt trukket fra, som beskrevet i kapittel 6. Av
om lag 68 300 19-aringer, anslar vi at allmenn samfunnstjeneste vil kunne mobilisere 51 200 tjeneste-
gjorende i 2028 og 41 000 i 2040. De respektive storrelsene for henholdsvis militeer og sivil tjeneste-
gjoring, samt personer vurdert som uegnet til tjeneste, beskrives mer inngdende nedenfor.

66 000 19-dringer per kohort. SSB publiserer jevnlig nasjonale befolkningsframskrivinger som
beregner hvordan befolkningen i Norge utvikler seg framover, gitt ulike forutsetninger om fruktbarhet,
dedelighet, innvandring og utvandring. Selv om befolkningsframskrivinger ikke kan predikere
konkrete anslag, er de tilstrekkelig presise til & benyttes i utarbeidelsen av mulige framtidsutfall i
henhold til standard praksis. SSB sine befolkningsframskrivinger viser at kohorten med 19-aringer vil
vere om lag 15 prosentpoeng mindre i 2040 sammenlignet med 2028 (cirka 70 000 i 2028 mot litt
under 60 000 i 2040), se Figur 7.1. Implikasjonen av dette er at antall 19-aringer tilgjengelig for &
avlegge tjeneste vil veere lavere i fremtiden.

13 Selv om néveerende militere forstegangstjeneste omfatter norske kvinner og menn i alderen 18 til 28 &r, innrulleres og
gjennomforer flesteparten av de vernepliktige sin tjeneste ved fylte 19 ar.
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Figur 7.1 Fremskrevet antall 19-dringer pa nasjonalt nivd per 1. januar over
perioden 2028 til 2040
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Kilde: Statistisk sentralbyrds hovedalternativ (MMM), SSB-tabell 14282.

Omtrent 13 600 vil avlegge militertjeneste i 2036. Av hver kohort med 19-aringer, vil et utvalg
vaere pliktige til & avlegge militeer forstegangstjeneste. Av 24 600 personer som gjennomfarte sesjon i
2022, gjennomferte i overkant av 9 000 kvinner og menn forstegangstjeneste i 2023 (Forsvaret, 2023,
s.15). I Langtidsplanen til Forsvaret ble det stadfestet at opptaket til forstegangstjenesten skal gke med
4 600 vernepliktige frem mot ar 2036 som en del av et tilsvarende helhetlig loft av Norges forsvarsevne
(Prop. 878, s. 99). Med bakgrunn i Forsvarskommisjonens anbefaling og Langtidsplanen til Forsvaret,
antar vi at 13 600 personer vil gjennomfgre militaer forstegangstjeneste arlig frem mot 2040. Se Figur
7.2 for antall 19-aringer som forventes & avlegge militeer forstegangstjeneste i analyseperioden vi har
lagt til grunn, fra 2028 til 2039.

Figur 7.2 Forventet antall 19-dringer som arlig avlegger militzer forstegangstjeneste,
avrundet til neermeste hundre
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Kilde: Forsvarsdepartementet (2024)
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En andel vil ikke vaere tjenestedyktige. Forsvaret benytter en rekke seleksjonskriterier for
rekrutteringen til militeertjeneste, inkludert fysiske og psykiske helsekrav, plettfri vandel, sikkerhets-
klarering og statsborgerskap. Personer som ikke mater disse kriteriene, blir vurdert som uegnet for
tjenestegjoring. Vi antar at tilsvarende, om enn noe mindre restriktive, seleksjonskriterier blir
gjeldende for allmenn samfunnstjeneste, og at en viss andel av de arlige kohortene dermed ogsé blir
vurdert som uegnet for tjeneste.14

Hvor mange som vil bli erkleert som uegnet til tjeneste er usikkert, og vil avhenge av den endelige
innrettingen av en eventuell samfunnstjeneste. Vi er ikke kjent med offentlig tilgjengelig informasjon
om omfanget av personer som blir vurdert som uegnet til tjeneste i dag eller som vil kunne bli vurdert
tjenesteudyktige for en mulig allmenn samfunnstjeneste. For innrettingen som vurderes i denne
analysen antar vi at 5 prosent av hver kohort vil bli vurdert som uegnet for sivil tjeneste av ulike arsaker
i middels anslag.

Samlet vurdering / antall tilgjengelig for tjeneste. Var forventning om antall tjenestegjorende
under allmenn samfunnstjeneste summerer seg til cirka 54 500 19-aringer i 2028, se Figur 7.3. Grunnet
reduksjon i fremskrevet antall 19-aringer og en forventet gkning i antall 19-aringer i militaertjeneste,
vil middels anslag tilsvare om lag 43 000 personer tilgjengelig for sivil samfunnstjeneste i 2040. Figur
7.3 viser forventet utvikling i antall tilgjengelig for allmenn samfunnstjeneste over analyseperioden.

Figur 7.3 Forventet antall 19-aringer tilgjengelig for allmenn samfunnstjeneste
(alternativ 1)
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Kilde: Menon Economics

14 Samtidig kan kravene for egnethet knyttet til sivil samfunnstjeneste tenkes a vaere noe mindre strenge enn for
militeertjeneste, da oppgavene som utferes kan vaere annerledes. Eksempelvis er krav til fysisk styrke sentralt for
militertjeneste, men kan vere mindre strengt for oppgaver knyttet til omsorg eller naturrestaurering som en del av en sivil
tjeneste. Krav knyttet til plettfri vandel, psykisk helse og fysiske eller psykiske funksjonsnedsettelser antas derimot a gjelde for
bade militeer og sivil tjenestegjorende, for 4 sikre deres evne til 4 gjennomfore tjenesten pé en méte som ivaretar
tjenestemottakernes interesser. Eventuell tilretteleggelse av tjenestegjoring for personer med psykisk eller fysisk
utviklingshemming kan gke samfunnstjenestens bidrag mot utenforskap, men ligger utenfor oppdragets avgrensning.
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7.2 Alternativ 2-4 — Frivillig samfunnstjeneste

Basert pa resultatene om oppslutning rundt hver frivillige innretning, er det interessant a se hvor
mange tjenestegjorende som forventes & si ja til frivillig samfunnstjeneste sammenlignet med
obligatorisk samfunnstjeneste (alternativ 1). Figur 7.4 viser at obligatorisk samfunnstjeneste har starst
oppslutning og at alternativ 2, som innebzrer en frivillig tjeneste avgrenset til helse og omsorg, har
lavest oppslutning. Alternativ 3 og 4 har tilnaermet lik oppslutning midt imellom de to ytterpunktene.

Figur 7.4 Forventet antall tjenestegjorende i hvert alternativ
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7.3 Spesielt om oppslutning for NEET-gruppen

Basert pa at samfunnstjenesten kan bidra til & redusere utenforskap for NEET-gruppen,

er det

interessant 4 vise hvor mange i NEET-gruppen som forventes & tjenestegjore i hvert alternativ. Basert
pa resultatene fra spgrreundersgkelsen, finner vi at alternativ 1 far aktivisert flest i NEET-gruppen,
mens alternativ 2 og 3 far aktiviserer feerrest, se Figur 7.5. Ser vi bort fra obligatorisk samfunnstjeneste

(alternativ 1), kommer alternativ 4 best ut i aktivisering av NEET-gruppen.
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Figur 7.5
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8 Beregningsforutsetninger, virkninger og
usikkerhet

Analysen legger til grunn beregningsforutsetninger fastsatt av Finans-
departementet. Kalkulasjonsrenten er satt til 4 prosent per ar, med analyse-
perioden satt til 14 ar fra 2028. Usikkerhet rundt virkningene av samfunns-
tjeneste er hiandtert gjennom tre scenarier basert pa antall tjenestegjorende og
deres produktivitet. Scenarioene varierer fra konservative til positive, med
forskjeller i anslitt antall tjenestegjorende og produktivitet. Vi har identifisert
ni virkninger, der seks er prissatt og tre ikke er prissatt. Vi har ogsa identifisert
seks argumenter for og mot samfunnstjeneste som vi ikke har hatt faglig
grunnlag for a vurdere.

8.1 Beregningsforutsetninger for naverdiberegninger

Beregningsforutsetningene i denne analysen bygger pa anbefalingene i Finansdepartementets rund-
skriv «Prinsipper og krav ved utarbeidelse av samfunnsgkonomiske analyser mv.», R-109/21 (Finans-
departementet, 2021). Tabell 8.1 gir en oversikt over beregningsforutsetningene lagt til grunn for
analysen.

Tabell 8.1 Beregningsforutsetningene i analysen
Kalkulasjonsrente 4 prosent per ar
Sammenstillingsar (forste beregningsar) 2028
Omstillingsperiode 2025-2027
Kroneverdi 2024
Analyseperiode 14 ar

Kilde: Menon Economics

I en samfunnsgkonomisk analyse med tiltak i form av reguleringer, skal man ifslge Finans-
departementet (2021) vurdere hvor langt inn i fremtiden tiltaket vil ha vesentlige virkninger. Hvor
lenge tiltaket kan forventes & ha vesentlige virkninger er usikkert. Vi har valgt & regne pa en levetid pa
14 &r. Som vi kommer tilbake til, kan samfunnstjeneste bidra til en forskyving av produktivitet for de
som alternativt ville jobbet og studert ett ar frem i tid. I den ene folsomhetsanalysen regner vi ogsa pa
redusert utenforskap som kan ha gevinster for tjenestegjorende over deres livslgp. Vi har dermed apnet
opp for & inkludere virkninger i de tjenestegjorende sitt livslagp.

8.2 Identifiserte virkninger

I lopet av utredningsarbeidet har vi identifisert fem prissatte og tre ikke-prissatt samfunnsgkonomiske
virkninger av allmenn samfunnstjeneste, i tillegg til skattekostnad:

Lovverksendring

Investeringskostnader

Driftskostnader

Tapt arbeidstid og redusert produktivitet

Verdien av arbeidet som blir gjennomfert

Merverdien av & lase oppgaver som ellers ikke blir lgst (ikke-prissatt)

S p W N
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7. Velferdseffekter for tjenestegjorende (ikke-prissatt)
8. Redusert utenforskap (ikke-prissatt)
9. Skattekostnad

Vi har ogsé identifisert seks virkninger som vi ikke har hatt faglig grunnlag for & prissette eller vurdere.
Dette omfatter for det forste samfunnstjeneste sin innvirkning pé fremtidige yrkesvalg fordi tjeneste-
gjorende far testet en mulig karrierevei, som igjen kan oke effektiviteten i gkonomien. For det andre
kan samfunnstjeneste gi leeringsverdi og sosialt nettverk for den enkelte tjenestegjorende som de kan
nyte godt av pa kort og lang sikt. For det tredje kan samfunnstjeneste gi hgyere fleksibilitet i arbeids-
markedet og hoyere beredskap. At flere i samfunnet har erfaring med 4 jobbe med andre ting de gjor
til daglig, kan ogsa bidra til gkt fleksibilitet for omstilling. I den offentlige debatten har det ogsé blitt
nevnt at samfunnstjeneste gker det generelle beredskapsnivéiet i samfunnet. Begrunnelsen for det er at
samfunnstjeneste kan bidra til at en stgrre andel av norske innbyggere har erfaring med oppgaver som
kan vaere viktige for den nasjonale beredskapen. For det fjerde kan utforelse av oppgaver som ellers
ikke ville vaert lost (spesielt innenfor helse og velferd) bidra til at parerende og andre neerstdende far
det bedre enn de ellers ville hatt det. For det femte kan erfaring og innsikt i yrkene som utgves under
samfunnstjenesten enten ha en negativ eller positiv pavirkning pa den framtidige rekrutteringen til
disse yrkene. I verste fall oppleves tjenestegjoringen sapass lite givende at noen som ellers ville valgt &
jobbe i helse- og omsorgssektoren ender med a velge dette bort til fordel for en annen yrkesvei. Til slutt
er det verdt & nevne at samfunnstjeneste kan bidra til allmenndannelsen og gi en fellesskapsfolelse, der
tjenestegjorende far erfaring med & utfore meningsfylt arbeid for medmennesker og bidra til felles-
skapet. Det kan pavirke holdninger og beslutninger om viktige veivalg senere i livet. En uhensikts-
messig innretning av samfunnstjenesten kan naturligvis ogsd ha en totalt motsatt effekt, ved at
samholdet og eierskapet til velferdssamfunnet reduseres.

I det folgende gjennomgar vi hver av de prissatte og ikke-prissatte virkningene i detalj, herav for-
utsetninger som er lagt til grunn, hvilke kilder som er benyttet og usikkerheten ved vare anslag.

8.3 Tre scenarier for a ivareta usikkerhet

Den samfunnsgkonomiske vurderingen av de fire alternativene for samfunnstjeneste bestar av en rekke
usikre forutsetninger. Noen forutsetninger pavirker de samfunnsgkonomiske virkningene mye, mens
andre har mindre innvirkning. For 4 sikre at usikkerheten rundt anslagene er godt ivaretatt, har vi valgt
a etablere tre scenarier for et sett av forutsetningene som tilfredsstiller folgende to kriterier:

e Forutsetningen er spesielt usikker.
e Forutsetningen har stor innvirkning pé de samfunnsgkonomiske kostnadene av
samfunnstjenesten.

I prosjektet har vi identifisert to forutsetninger som oppfyller begge kriterier, se Tabell 8.2. Tabellen
viser at usikkerheten varierer mellom de fire alternativene. Eksempelvis er ikke antall tjenestegjorende
en usikkerhet av stor betydning i alternativ 1 (obligatorisk samfunnstjeneste), men den er en
betydningsfull usikkerhet for alternativ 2—4. Tvang i form av en obligatorisk samfunnstjeneste
forventes & resultere i lavere produktivitet for de tjenestegjarende, enn for de frivillige alternativene. Vi
forsgker derfor & ha en nyansert tilnaerming ved fastsettelse av forutsetninger for alternativ 1,
sammenlignet med alternativ 2—4.
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Tabell 8.2

Forutsetning

Alternativ 1 —
Obligatorisk
samfunns-
tjeneste

Sentrale usikkerheter i beregningene

Alternativ 2 —
Frivillig
samfunns-
tjeneste
(avgrenset til
helse og

omsorg)

Alternativ 3 —
Frivillig
samfunns-
tjeneste m/
gratis
forerkort og
tjeneste-
gjoring med
venner
(avgrenset til
helse og
omsorsg)

Alternativ 4 —
Frivillig
samfunns-
tjeneste innen
helse og
omsorg,
grunnskole og
barnehage,
sosialt arbeid
og digital
hjelp

gjorende sin
produktivitet

1 - Antall tjeneste- X v v v
gjorende
2 - De tjeneste- v v v v

Disse to forutsetningene legger grunnlaget for etableringen av tre scenarier: det konservative scenarioet
(scenario 1), basisberegning (scenario 2) og det positive scenarioet (scenario 3). De to forutsetningene
er fastsatt med scenarioidéene som et utgangspunkt, og er vist i Tabell 8.3. Under tabellen gjennomgar
vi begrunnelsen for fastsettelsen av lav, middels og hgyt anslag for de fire forutsetningene.

Tabell 8.3 Forutsetninger som ligger til grunn for de tre scenarier for sett av

forutsetninger

Forutsetning

Det konservative

Basisberegning

Det positive

1 - Antall tjeneste-
gjorende

scenario

Alternativ 1: Ingen
usikkerhet, se Figur
7.3.

Alternativ 2—4: Tall
som er presentert i
Figur 7.4, fratrukket
50 prosent.

Alternativ 1: Ingen
usikkerhet, se Figur
7.3.

Alternativ 2—4:
Tilsvarende tall som i
Figur 7.4.

scenario

Alternativ 1: Ingen
usikkerhet, se Figur
7.3.

Alternativ 2-4:
Tilsvarende tall som i
Figur 7.4, pluss 50
prosent.

2 - De tjeneste-
gjorende sin
produktivitet

Alternativ 1: 50
prosent av ufagleert
arbeidskratft.
Alternativ 2-4: 80
prosent av ufagleert
arbeidskraft.

Alternativ 1: 65
prosent av ufagleert
arbeidskratft.
Alternativ 2-4: 90
prosent av ufagleert
arbeidskratft.

Alternativ 1: 80
prosent av ufaglaert
arbeidskraft.
Alternativ 2-4: 97
prosent av ufaglaert
arbeidskraft.

1 — Antall jenestegjorende. Som nevnt har vi ikke lagt til grunn noen usikkerhet for antall
tjenestegjorende i alternativ 1. I midtpunktscenarioet har vi for alternativ 2—4 lagt til grunn opp-
slutningen for hver innretning fra spgrreundersgkelsen. Det er imidlertid usikkerhet forbundet med
utvalgsundersgkelser. Det kan eksempelvis veare slik at de som har svart p& undersgkelsen er spesielt
positive til samfunnstjeneste. Det kan ogsa vare en motsatt effekt ved at det er en overrepresentasjon
av personer som er negative til samfunnstjeneste som har svart pa sperreundersgkelsen. Vi har derfor
valgt & legge til grunn 50 prosent lavere oppslutning rundt de frivillige alternativene i det konservative
scenarioet og 50 prosent hgyere oppslutning i det positive scenarioet.
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2 — De tjenestegjorende sin produktivitet. Vi har lagt til grunn at den tjenestegjorende sin
produktivitet er lik 97 prosent av gjennomsnittlig produktivitet til ufaglaert arbeidskraft i alternativ 2—
4 i det positive scenarioet. Forutsetningene for & yte en sd hgy produktivitet kan vare krevende &
realisere i praksis. Spesielt fordi det krever at kommunene stiller med fornuftige oppgaver og fordi de
tjenestegjorende i liten grad har jobbet for. Vi har derfor lagt til grunn en produktivitet lik 9o og 80
prosent av gjennomsnittlig produktivitet til ufaglart arbeidskraft for alternativ 2—4 i midtpunkt-
scenarioet og det konservative scenarioet. Alternativ 1, obligatorisk samfunnstjeneste, vil som nevnt i
kapittel 4 omfatte individer med ulik motivasjon og egnethet for tjenesten. Samtidig er det ikke sikkert
at kommunene til enhver tid evner a stille med fornuftige arbeidsoppgaver. Vi har derfor valgt 4 si at
produktiviteten for de tjenestegjorende i alternativ 1 utgjer 50, 65 og 80 prosent av den gjennom-
snittlige produktiviteten til ufagleert arbeidskraft for henholdsvis det konservative scenariet, midt-
punktscenariet og det positive scenariet.

Utover de tre scenariene, har vi ogsa valgt & se nermere pa hvordan konklusjonen i form av rangering
av alternativer pévirkes av ytterligere endrede beregningsforutsetninger. Disse faolsomhetsanalysene er
gjennomgatt i kapittel 10.
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9 Virkningsvurderinger

Den samfunnsgkonomiske analysen gjennomfeores i trad med anbefalinger fra
Finansdepartementets rundskriv R-109/21 og utredningsinstruksen. Analysen
skal kartlegge konsekvensene av tiltaket, sammenliknet med nullalternativet. Vi
giennomgar identifiserte virkninger av tiltaket, og drefter usikkerheten som
ligger i anslaget og beregningen av disse.

9.1 Virkning 1 — Lovverksendring

En samfunnstjeneste antas & omfatte en tilpasning av dagens lovverk. Vi redegjor for hva som kreves
av utforming og administrative kostnader for gjennomfering av en lovendring, men gér ikke neermere
inn pa eventuelle konsekvenser av innholdet i lovendringen. Endringer av lover og forskrifter omfatter,
ifolge Stortinget (Stortinget, u.d.), felgende ledd:

e Forberedende lovarbeid

e Lovforslag

e Komitébehandling

¢ Behandling i Stortinget i to omganger
e Sanksjonering av Kongen i statsrad

Per dags dato foreligger det ikke noe konkret forslag til lovendring. Det er derfor usikkert hva ordlyden
i et eventuelt lovendringsforslag vil veere, og folgelig kompleksiteten og konsekvensene av den mulige
lovendringen. Basert pa Pedersen mfl. (2020) legger vi til grunn forutsetningen om at obligatorisk
samfunnstjeneste utlgser en forventet kostnad pd 10 millioner 2025-kroner og at de frivillige
ordningene utlgser en kostnad pa 5 millioner 2025-kroner, se Tabell 9.1. I beregningene legger vi til
grunn at disse kostnadene palgper med en lik andel i 2026 og 2027.

Tabell 9.1 Forventet merkostnad (sammenlignet med nullalternativet) av
lovendring i de fire alternativene, i millioner 2024-kroner

Alternativi —  Alternativ 2 — Alternativ 3 — Alternativ 4 -
Obligatorisk Frivillig Frivillig Frivillig
samfunns- samfunns- samfunns- samfunns-
tjeneste tjeneste i helse tjenesteihelse tjenesteihelse
og omsorg og omsorg med ogomsorg,
ekstra goder skole og digital
hjelp
Kostnader 10 5 5 5
knyttet til
lovendringer

Kilde: Menon Economics

9.2 Virkning 2 — Investeringskostnader

Vurderingen av de fire innretningene av samfunnstjeneste er basert pa beskrivelsene i kapittel 6. Den
endelige innrettingen av en eventuell samfunnstjeneste vil kunne avvike fra disse innrettingene,
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inkludert konkretiseringen av oppgaver og omfanget av disse. Omfanget av engangskostnadene
forbundet med oppstart av samfunnstjeneste er dermed vanskelig 4 fastsld med sikkerhet.s

Vi forutsetter at administrasjonen av samfunnstjeneste kan integreres med eksisterende
departementer, og benytte seg av tilgjengelige statlige bygg.16 Videre forutsetter vi at verken utvelgelsen
av tjenestegjorende eller deres opplering vil nedvendiggjore ny infrastruktur, herunder at fysisk sesjon
forbeholdes Forsvarets eksisterende sesjoner og at opplaringen vil finne sted pa tjenestestedene. Vi
antar ogsa at tjenestegjorende vil bo lokalt og ikke i sentraliserte innkvarteringer. I den grad ordningen
krever tilgang til bygg, gar vi ut fra at det vil veere mulig & benytte eksisterende bebyggelse. Gitt disse
forutsetningene, vil en innfering av samfunnstjeneste ikke kreve investering i nye bygg eller infra-
struktur.

Behov knyttet til IT-lgsninger vil derimot kunne kreve betydelige investeringer som varierer fra
millioner til milliarder avhengig av IT-lgsningens utforming.7 En samfunnstjeneste som er orientert
rundt innmeldte arbeidskraftsbehov, og som forsgker & ivareta de tjenestegjorende sine gnsker og
egnethet, vil trenge IT-systemer som tillater registrering av behov fra virksomheter og gnsker fra
tjenestepliktige, samt funksjonalitet for & matche disse. I hvilken grad det er mulig & utnytte og videre-
utvikle eksisterende IT-lgsninger, eller om det er ngdvendig a utvikle nye systemer, vil ogsa pavirke det
totale kostnadsbildet. IT-investeringenes starrelse styres med andre ord av hvor sofistikert lgsningen
skal vaere i dens funksjonalitet og ivaretakelse av sikkerhet og personvern, samt teknologivalg.

Basert pa antakelsen om at innrettingen av samfunnstjeneste vil benytte en IT-lgsning tilsvarende
Samordna opptak, er det naturlig & benytte denne lgsningen som standardverdi for sammenligning.
Agenda Kaupang har gjennomfert en samfunnsgkonomisk analyse av kostnadene knyttet til opp-
gradering av IT-systemene til Samordna opptak hvor ett av alternativene som vurderes er en tjeneste
der dagens Samordna opptak utvides ved & inkludere opptak til et framtidsrettet spekter av utdannings-
tilbud fra andre institusjoner og akterer i den nasjonale lgsningen. En slik oppgradering og tjeneste er
anslatt til 4 koste 372 millioner kroner (Agenda Kaupang, 2022).

Vart middels anslag palydende 300 millioner kroner er basert pd antagelsen om at systemet kan bygges
ved & videreutvikle nye funksjoner i eksisterende systemer, eksempelvis Samordna opptak, for & koble
tjenestebehov og gnsker fra den tjenestegjorende. Dette vil kreve tilpasninger, men kan redusere
behovet for omfattende nye investeringer. Innrettingen av samfunnstjeneste som vurderes forutsetter
ogsa at tjenesteinnkalling kan benytte seg av Forsvarets systemer, som per i dag sender ut egen-
erkleringsskjema og er koblet til folkeregisteret. Utover dette antar vi at overordnet koordinering av
sivil samfunnstjeneste vil veere frakoblet Forsvarets IT-systemer.

15 Eventuelle omfattende organisatoriske endringer, som etablering av et nytt departement og opprettelse av nye arbeidsplasser
kan medfore betydelige investeringer, eksempelvis behov for nye bygg til & huse arbeidsplasser og IT-systemer eller innkvartering
av tjenestegjorende under opplering eller bofasiliteter for perioden tjenesten utfores dersom en samfunnstjeneste velger &
organisere dette sentralt. Dersom ordningen benytter tilgjengelig infrastruktur eller integreres med eksisterende IT-systemer,
vil investeringsbehovet kunne bli mindre omfattende. Med andre ord, kostnadene knyttet til investeringer vil i stor grad avhenge
av hvordan tjenesten utformes og organiseres.

16 Selv om vi legger til grunn at staten vil koordinere en eventuell samfunnstjeneste, er det ikke gitt at dette ansvaret ikke kan
ligge hos for eksempel fylkeskommunene. Det kan argumenteres for at fylkeskommunene potensielt har bedre innsikt i lokale
behov sammenlignet med det statlige myndighetsnivéet.

17 Det finnes flere eksempler pé investeringsprosjekter det er mulig & vise til. P4 oppdrag fra Helsedirektoratet gjennomforte
Menon Economics en samfunnsgkonomisk analyse av innfering av tilskuddsportal for Helsedirektoratet. Basert pa ulike
ambisjonsnivd for portalen varierer investerings- og utviklingskostnadene pa mellom 9 og 12 millioner kroner (Menon
Economics, 2022). Videre er regjeringens investeringer i Helseplattformen et eksempel pé et investeringsprosjekt som krever
IT-investeringer i milliardklassen, hvor Helse- og omsorgsdepartementets samlede budsjettforslag til plattformen var om lag
210,6 milliarder kroner i 2018 (Helse- og omsorgsdepartementet, 2018).
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I alternativ 3 legger vi opp til at venner kan tjenestegjore sammen. Det betyr at IT-systemet ma
inkludere funksjonalitet for at de tjenestegjorende kan ytre gnsker om venner man gnsker & tjeneste-
gjore sammen med, samt at denne informasjonen kobles sammen. IT-systemet ber ogsa inkludere en
optimaliseringsfunksjon for & sikre at flest mulig far sine gnsker oppfylt. Vi har lagt til grunn at det
koster 100 millioner kroner og etablere denne funksjonaliteten i IT-systemet som utvikles/anskaffes.

Tabell 9.2 viser anslagene vi har lagt til grunn for beregning av investeringskostnader i IT-system for
de fire alternativene. I beregningene legger vi til grunn at disse kostnadene pélgper med en lik andel i
2026 og 2027.

Tabell 9.2 Forventede investeringskostnader knyttet til utvikling/anskaffelse av
IT-system for de fire alternativene, i millioner 2024-kroner

Alternativi —  Alternativ 2 — Alternativ 3 — Alternativ 4 -
Obligatorisk Frivillig Frivillig Frivillig
samfunns- samfunns- samfunns- samfunns-
tjeneste tjeneste i helse tjenesteihelse tjeneste ihelse
0g omsorg ogomsorg med ogomsorg,
ekstra goder skole og digital
hjelp
Investerings- 300 300 400 300
kostnader
knyttet til IT-
system

Kilde: Menon Economics

9.3 Virkning 3 — Driftskostnader

Samfunnstjeneste vil medfere en rekke offentlige driftsutgifter. Anslagene for driftskostnader av
samfunnstjeneste baseres pa Forsvarets utgifter for nevnte kostnadskomponenter. Tiltakets sentrale
forutsetninger (se kapittel 6) gir visse foringer for det totale kostnadsbildet.

Drifts- og forvaltningskostnader av IT-system: Basert pa at den arlige driftskostnader av IT-
systemer normalt sett utgjor mellom 5 og 15 prosent av investeringskostnaden, har vi lagt til grunn at
drifts- og forvaltningskostnadene av IT-systemet utgjor 10 prosent av investeringskostnadene. Tabell
9.3 viser forventet arlig drifts- og forvaltningskostnad for de fire alternativene.

Tabell 9.3 Forventede arlige drifts- og forvaltningskostnader knyttet til IT-system
for de fire alternativene, i millioner 2024-kroner

Alternativi —  Alternativ 2 — Alternativ 3 — Alternativ 4 -
Obligatorisk Frivillig Frivillig Frivillig
samfunns- samfunns- samfunns- samfunns-
tjeneste tjeneste i helse tjenesteihelse tjenesteihelse
0g omsorg og omsorg med ogomsorg,
ekstra goder skole og digital
hjelp
Driftskostnader | 30 30 40 30
knyttet til IT-
system

Kilde: Menon Economics
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Kostnader knyttet til utvelgelse av tjenestepliktige for samfunnstjeneste: For i ansla
kostnadene knyttet til utvelgelse av tjenestepliktige for samfunnstjeneste, tar vi utgangspunkt i antall
arsverk Forsvaret bruker pa a selektere personell til forstegangstjeneste. Dette innebzarer forst en
utredelse av behovet for personell ved driftsenhetene (DIF) (Haeren, Sjoforsvaret, Luftforsvaret, osv.)
(Forsvaret, u.d.-b). Behovet meldes si inn til Forsvarets personell- og vernepliktsenter (FPVS) som
deretter gjennomfarer en utvelgelse for sesjonsarbeidet til FPVS (pre-rekvisisjon).

FPVS star for utvelgelsesprosessen av personell, som starter med utsendelse av et egenerklerings-
skjema til alle i arskullet (Forsvaret, u.d.-a). Skjemaene fylles ut og sendes inn digitalt, og inneholder
spersmél om helse, fysisk form, motivasjon, interesser, gnsker og personlighet. FPVS mottar svarene
og velger ut 23 000 til 25 000 personer til fysisk sesjon. Dernest organiserer FPVS fysisk sesjon for
disse personene. Pa fysisk sesjon testes de utvalgte fysisk, teoretisk og medisinsk. Forsvaret velger
deretter de mest egnede kandidatene til 4 utfore forstegangstjeneste. Forsvarsgrenene tar over de
utvalgte for rekruttskole og videre oppfalging. FPVS velger ogsa tjenestepliktige til Sivilforsvaret.

Vi anser opplegget til FPVS 4 veere egnet for en eventuell samfunnstjeneste. Egenerkleringsskjemaet
til FPVS kan oppdateres og utvides for a veare relevant ogsé for seleksjon av personell til samfunns-
tjeneste. Vi anslar dette til & veere en neglisjerbar engangskostnad. Vi antar at FPVS vil kunne fortsette
a fritt velge kandidater til fysisk sesjon, som del av seleksjonen av personell til forstegangstjeneste i
Forsvaret. Kravene til fysikk og medisinsk helse kan vaere strengere for Forsvaret enn sivil sektor. Vi
anser derfor at helsesituasjon avklares ved egenerklering og at det ikke er nadvendig med fysisk sesjon
for personell som skal utfare samfunnstjeneste.

Det vil palgpe administrasjonskostnader knyttet til plassering av personell til samfunnstjeneste i ulike
sektorer og kommuner. Vi foreslar at dette utferes av FPVS, siden det er effektivt at én akter har
ansvaret. Utover at FPVS antas & bade kalle inn 19-ringer til pliktig tjeneste og foreta en innledende
fordeling av de tjenestepliktige, som plasserer dem i enten militertjeneste eller siviltjeneste, antar vi at
koordineringen av militeer- og siviltjeneste vil vaere separate prosesser. Vi anslar at den ytterlige
kostnaden knyttet til utvelgelse og innkalling av tjenestepliktige som folge av samfunnstjeneste
tilsvarer fem arsverk. Vi har ikke grunnlag til & skille mellom alternativene. Tabell 9.4 viser forventede
arlige driftskostnader knyttet til utvelgelse av personell.

Tabell 9.4 Forventede arlige driftskostnader knyttet til utvelgelse av personell for
de fire alternativene, i millioner 2024-kroner

Alternativi —  Alternativ 2 — Alternativ 3 — Alternativ 4 -
Obligatorisk Frivillig Frivillig Frivillig
samfunns- samfunns- samfunns- samfunns-
tjeneste tjeneste i helse tjenesteihelse tjenesteihelse
0g omsorg og omsorg med ogomsorg,
ekstra goder skole og digital
hjelp
Driftskostnader | 4,7 4,7 4,7 4,7
knyttet til
utvelgelse av
personell

* Arbeidskraftkostnader inkluderer drslonn i 2023 for offentlig administrasjon og forsvar, og trygdeordninger
underlagt offentlig forvaltning gitt av SSB Tabell 11417, samt paslagsfaktor for indirekte personalkostnader pa
25 prosent (Statistisk sentralbyrd, 2024a). Arbeidskraftkostnaden per arsverk er prisjustert med kommunal
deflator til 2024-kroner. Kilde: Menon Economics

Administrasjonskostnader for kommuner og andre offentlige aktarer: FPVS og de andre
DIF-ene i Forsvaret administrerer, folger opp og ivaretar personell i forstegangstjeneste i lopet av

Menon Economics 56 /103



tjenesten. Dessuten bruker DIF-ene ressurser pa a4 ansld og melde inn sitt personellbehov for
vernepliktige.

I samfunnstjeneste vil det veere naturlig at kommunene, andre offentlige aktarer og eventuelt frivillig
sektor identifiserer og melder inn sitt behov til FPVS. Deretter selekterer FPVS personellet, og
Forsvaret og FPVS overlater ansvaret for oppfelging og opplaring av personell til samfunnstjeneste
etter 4 ha fordelt personellet etter behovet til kommunene, andre offentlige aktorer og eventuelt frivillig
sektor. Det er vanskelig 4 ansla ngyaktige kostnader bade til innmelding av behov og ivaretakelse i lopet
av tjenesten.

All offentlig tjenesteyting ma nedvendigvis identifisere behov og utfore HR-oppgaver som oppfelging
av personell, ivaretakelse av deres rettigheter, osv. Hvis det er slik at kommunene (og andre offentlige
akterer) har ansvar for ivaretakelse av de tjenestegjorende kun i arbeidstiden, vil altsd kostnadene
minne om hva en finner hos tilsvarende offentlige arbeidsgivere.

Det kan ogsa tenkes at kommunene (og andre offentlige aktarer) har et starre ansvar for a ivareta de
tjenestepliktiges ve og vel enn for ansatte, og at det ma paberegnes ytterligere kostnader til slikt. Dette
kan for eksempel vaere kostnader knyttet til & ta imot henvendelser fra bade tjenestested og tjeneste-
gjorende, koordinering underveis i tjenesteoppholdet, administrative oppgaver knyttet til sertifisering
av tjenestegjennomfaring, eller uforutsette hendelser som ma handteres underveis.

Vi antar her at kommunene og andre offentlige aktgrer i hovedsak star for ressursbruken knyttet til &
ivareta og folge opp de tjenestepliktige, og at tilretteleggingen for tjenestegjorende samlet varierer med
antall tjenestegjorende. Vi legger til grunn forutsetningen om at det trengs ett arsverk per 500 tjeneste-
gjorende, som gir et drsverkbehov vist i Figur 9.1. Basert pa en arsverkkostnad lik 960 000 kroner,
finner vi at alternativ 1 koster mest, med 105 millioner kroner i 2028 og 83 millioner kroner i 2040.
Det rimeligste alternativet er alternativ 2, som koster 64 millioner kroner i 2028 og 50 millioner kroner
i2040.

Figur 9.1 Forventet behov for antall arsverk for 4 folge opp de tjenestegjorende

120 1

100 A1

60 A

2028 2029 2030 2031 2032 2033 2034 2035 2036 2037 2038 2039 2040

m Alternativ 1 Alternativ2  mAlternativ3 ™ Alternativ 4

Kilde: Menon Economics

Kompensasjon av tjenestegjorende: Som for militaer forstegangstjeneste, legger vi til grunn at de
tjenestegjorende i en eventuell samfunnstjeneste ma kompenseres for arbeidet de utfgrer. Vi tar
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utgangspunkt i Forsvarets kompensasjonssystem, bestdende av bdde monetare og ikke-monetaere
utbetalinger.

De moneteare utbetalingene bestér av kompensasjon til den tjenestegjorende i form av tjenestetillegg
og dimmepenger. Tjenestetillegget er 6 630 kroner per mined og dimmepenger utgjor 42 522 kroner i
2023.18 Over ett tjenestear utgjor dette om lag 127 000 2024-kroner. Siden vi har informasjon om den
faktiske kompensasjonen, legger vi til grunn 127 000 kroner per tjenestegjorende.

Kompensasjonen i Forsvaret er imidlertid mer omfattende enn de monetare utbetalingene. Forsvaret
tilbyr ogsé naturalytelser som bolig, mat og drikke, kleer under tjeneste og syv gratis hjemreiser (ved 12
maneders tjeneste). Disse naturalytelsene utgjor en betydelig andel av hva personellet trenger for a
fungere i hverdagen. Forsvaret tilbyr ogsé gratis lege- og tannlegetjenester for personellet.

Forsvaret har stordriftsfordeler i forsgrgingen av vernepliktige. De aller fleste arbeider ved store
militerleirer, og bor i kaserner med flere personer pd samme rom. Maten tilberedes effektivt til mange
personer. Klerne er standardiserte og kjopes inn i store kvantum. Det betyr at det er rimeligere 4 tilby
slike naturalytelser for Forsvaret enn hva det vil kunne vare for offentlige aktorer som har ferre
tjenestepliktige.

I stedet for & regne pa hva det vil kunne koste a tilby samfunnspliktige naturalytelser, anslar vi en
pengesum som skal dekke livsopphold for personell i obligatorisk samfunnstjeneste. Vi tar utgangs-
punkt i forbruksberegninger fra Forbruksforskningsinstituttet SIFO.9 Fra SIFO kan vi hente
informasjon om alminnelige forbruksutgifter for én person i alderen 18—-19 ar uten barn og bil (2023-
kroner). Referansebudsjettet er likt for kvinner og menn i denne alderen. SIFOs referansebudsjett er
pa 11 417 kroner i maneden. Dette anslaget omfatter utgifter knyttet til «personlig pleie», «lek og
mediebruk», «reise (kollektivt)» og annen «mediebruk og fritid». Nar vi trekker ut disse utgiftene, blir
referansebudsjettet anslatt til 6 260 kroner per maned. Dette dekker «mat og drikke», «klar og sko»,
«andre dagligvarer», <husholdningsartikler» og «mgbler». Multiplisert med 12 maneder, far vi et arlig
forbruk pa 78 000 2024-kroner (avrundet til neermeste 1000).

SIFOs referansebudsjett inneholder ikke utgifter til bolig, strem eller reiser. Tjenestegjorende ma ogsa
tilbys bolig. Prisen pd leie av bolig varierer betydelig i Norge. Vi har ikke vurdert hvordan
arbeidskraftsbehovet fordeler seg geografisk, og vi anslar derfor spenn mellom 5 000 og 20 000 kroner
per méned for & fange opp usikkerheten som ligger i kostnadene av & bo ulike steder i landet. Dette
dekker ogsa strgm, men ikke mgbler (siden mgbler er en del av anslaget fra SIFO). I trippelanslaget
legger vi til grunn en arlig utgift knyttet til bo og strem pa 120 000 2024-kroner per tjenestegjorende.

Det er innbakt én lege- og tannlegetime i SIFO-budsjettet. Basert pa antagelsen om at kompensasjonen
for sivil samfunnstjeneste skal vaere pd nivd med militeer forstegangstjeneste, forventer vi at
kommunene og andre offentlige aktarer vil dekke kostnadene for ytterligere helsetjenester. Vi har ikke
grunnlag for 4 vurdere om utgifter knyttet til helsetjenester under samfunnstjeneste vil avvike fra
dagens militeere verneplikt i vesentlig grad, og ser derfor bort fra disse i vare beregninger.

18 Dimmepenger utbetales etter fullfort tjeneste. I tillegg kan tjenestegjorende motta ytterligere utbetalinger hvis de har
ektefelle eller samboer og felles barn. Forsvaret kan ogs& dekke andre utgifter, i hovedsak utgifter knyttet til boligen de bodde i
for tjenesteperioden (boliglan, husleie, strom, osv.).

19 «Referansebudsjettet viser hva det koster & leve pa et rimelig forbruksniva for det aktuelle husholdet. Med et rimelig
forbruksniva menes et forbruk som kan godtas av folk flest. Forbruket er akseptabelt i den forstand at de fleste nordmenn —
uansett egen inntekt — kan leve pa dette nivaet uten & skille seg for mye ut. Dette er et forbruk som en med rimelighet kan
forvente at personer som er i arbeid har tilgang til. Det oppfyller kravene til helse- og ernaringsstandarder og gjor det mulig for
husholdets personer a delta i de mest vanlige fritidsaktivitetene pa en fullverdig mate.» (OsloMet, 2020).
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Kommunene og andre offentlige aktgrer méa ogsa tilby de tjenestegjorende syv gratis hjemreiser for a
tilby samme kompensasjon som Forsvaret. Det er vanskelig & forutse hvor mange hjemreiser de
tjenestegjorende faktisk vil foreta. I tillegg varierer kostnad per hjemreise avhengig av avstand mellom
utplassering og hjemsted, selv om marginalkostnadene trolig vil vare lave. Vi har tidligere antatt at
geografisk utplassering av de tjenestegjorende vil avhenge av arbeidskraftsbehov, og at behovene for
arbeidskraft vil veere storst i mindre sentrale lokasjoner. Basert pd disse antagelsene, vil store deler av
personellet befinne seg i rurale omrader, og felgelig kan denne naturalytelsen innebare en betydelig
kostnad. Vi legger til grunn at transportkostnader forbundet med hjemreiser under tjenesteperioden
for den enkelte tjenestegjorende tilsvarer 20 000 kroner.

Alternativ 3 omfatter at de tjenestegjorende far gratis farerkort i tjenestetiden. Normalt sett koster det
mellom 30 000 og 40 000 kroner & ta et forerkort. For & veere sikker pa at vi ikke undervurderer
kostnaden i analyseperioden antar vi at den samfunnsgkonomiske kostnaden per forerkort/tjeneste-
gjorende er lik 50 000 kroner.

Tabell 9.5 viser forventede kostnader knyttet til kompensasjon per tjenestegjorende. Tabellen viser at
alternativ 3 koster 50 000 kroner mer, som folge av at alle skal fa forerkort i lopet av tjenestetiden i
dette alternativet. Basert pd at den monetaere kompensasjonen, forbruksutgifter og bo og strom er
utgifter som ville palapt for den tjenestegjorende uten samfunnstjeneste (i nullalternativet) inngar ikke
disse kostnadene i den samfunnsgkonomiske kostnaden. Disse utgiftene vil imidlertid gke det
offentlige finansieringsbehovet og skattefinansieringskostnaden, omtalt i delkapittel 9.9.

Tabell 9.5 Forventede arlige kostnader per tjenestegjorende knyttet til
kompensasjon for de fire alternativene, i 2024-kroner

Alternativi— Alternativ2 —  Alternativg —  Alternativ 4 -
Obligatorisk Frivillig Frivillig Frivillig
samfunns- samfunns- samfunns- samfunns-
tjeneste tjeneste i helse tjenesteihelse tjenesteihelse
og omsorg 0og omsorg 0g omsorg,
med ekstra skole og digital
goder hjelp
Monetzaer 127 000 127 000 127 000 127 000
kompensasjon
Forbruksutgifter | 78 000 78 000 78 000 78 000
Bo og strem 120 000 120 000 120 000 120 000
Hjemreise 20 000 20 000 20 000 20 000
Forerkort 0 o) 50 000 0]

Samlet utgift 345 000 345 000 395 000 345 000

Samlet 20 000 20 000 70 000 20 000
samfunns-
oskonomisk
kostnad

Kilde: Menon Economics

Opplzringskostnader: Samfunnstjenesten har som primarformal & dekke udekket arbeidskraft. Vi
har tidligere antatt at arbeidskraften skal bidra til & dekke udekket arbeidskraftbehov i bade
kommunale og offentlige tjenester, samt i frivillig sektor, som for eksempel helsetjenester, brannvesen
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og naturrestaurering. Uavhengig av type arbeid eller plasseringssted, er det rimelig & anta at en
utplassering vil kreve noe opplaring av den tjenestepliktige.

Dersom vi ser til andre land med sivil tjenestegjoring, observerer vi at eksempelvis Finland har en
ordning med fire uker opplering for alle som skal giennomfore siviltjeneste. I Sveits varierer lengden
pa opplaringen avhengig av typen siviltjeneste, og kan strekke seg fra én til flere uker. Basert p&
informasjonen vi har om andre land, legger vi til grunn tre uker med opplering per tjenestegjorende.

Den endelige organiseringen og utformingen av opplaringen for en eventuell samfunnstjeneste er
ukjent. Det er mulig & se for seg en felles opplearing for alle tjenestegjorende, liknende rekruttskolen
for militeer forstegangstjeneste. En behovsdrevet samfunnstjeneste vil forholde seg til behov som
varierer mellom steder og tjenester og over tid. Det er naturlig at en behovsstyrt opplaring vil skje for
mindre kohorter pa tjenestestedet. Uten konkret informasjon om opplaringens organisering, legger vi
til grunn at opplaeringen vil foregd i grupper pé 30 tjenestepliktige, med én instruktar per gruppe. Ved
4 bruke gjennomsnittlig arsverkkostnad fra SSB som utgangspunkt, og beregne kostnaden per
ukesverk, anslar vi at oppleringen utfart av én person for en gruppe pa 30 tjenestepliktige vil koste i
underkant av 69 000 2024-kroner.20 Det tilsvarer 2 300 kroner per tjenestegjorende, se Tabell 9.6.

Tabell 9.6 Forventede opplaeringskostnader per tjenestegjorende, i 2024-kroner
Alternativi — Alternativ2 —  Alternativg —  Alternativ 4 -
Obligatorisk Frivillig Frivillig Frivillig
samfunns- samfunns- samfunns- samfunns-
tjeneste tjeneste i helse tjenesteihelse tjenesteihelse
og omsorg 0og omsorg og omsorg,
med ekstra skole og digital
goder hjelp
Kostnad per 2 300 2 300 2300 2 300
tjenestegjorende

Kilde: Menon Economics

9.4 Virkning 4 — Alternativkostnaden av tid og redusert produktivitet

Vi forutsetter at tjenesteperioden under samfunnstjeneste er ett ir. Eventuelle nettofordeler for
samfunnet ved & innfere en samfunnstjeneste for 19-aringer avhenger av alternativkostnaden som
forsaker aktiviteter de ellers kunne gjort, som studier, arbeid eller fridr. Basert pa at de tjenestegjorende
frivillig velger 4 avtjene samfunnstjeneste i de frivillige innretningene (alternativ 2-4) kan man
argumentere for at deres individuelle alternativkostnad i form av tapt arbeidsinntekt, forskjavet
produktivitet og tapt fritid er null. Som en del av utredningen har vi derfor valgt a vise konsekvensen

av 4 sette alternativkostnaden av tiden som benyttes pa samfunnstjeneste lik null i kapittel 10.

Kostnad av utsatte studier. Samfunnstjeneste vil utsette studiestart for personer som ellers ville
gatt direkte fra videregdende opplaring til hgyere utdanning med ett &r, tilsvarende tjenesteperioden.
Samfunnskostnadene ved studieutsettelse vurderes til at tjenestedret pa lang sikt vil, i form av utsatte

20 Ifglge SSB var gjennomsnittlig kostnad for ett arsverk 880 592 kroner i 2022. Nar denne &rsverkskostnaden justeres med
kommunal deflator til 2024-kroner, tilsvarer det 959 788 kroner i 2024. Ved a dele dette pa 10,5 arbeidsmaneder og deretter
pa 4 uker, beregner vi en gjennomsnittlig kostnad per ukesverk til & veere om lag 23 000 kroner i 2024 (Statistisk sentralbyra,
2023b).
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studier, kunne fore til bade tapt fremtidig inntekt og forskjovet (redusert) arbeidsproduktivitet
gjennom et arbeidsliv.2

Kostnaden av & utsette studiene utgjor naverdien av inntektsdifferansen over et livslap for to utfall: ett
der individet gjennomforer studier og deretter gér ut i arbeid, og ett der individet forst gjennomfarer
samfunnstjeneste, for si 4 gjennomfare studier og pabegynne sin arbeidslivsdeltakelse. Begge utfallene
benytter et arbeidsliv som lgper frem til pensjonsalder pé 67 ar, og en utdanning pa universitets- eller
hogskoleniva tilsvarende fire ar. Dette er en forenkling som ikke hensyntar alle eventualiteter,
eksempelvis at deler av gruppen foretar et kortere eller lengre studielgp, endrer studieretning og
fullferer en annen utdanning med péfelgende forlenget studieperiode eller avbryter utdanningen
fullstendig. Basert pa disse forutsetningene, anslér vi at det vil koste samfunnet 850 000 2024-kroner
per 19-aring som utsetter overgangen fra videregdende opplering til hgyere utdanning med ett ar som
folge av tjenesteplikten.

Tabell 9.7 Alternativkostnad av & utsette studier, i 2024-kroner*
Alternativi —  Alternativ 2 — Alternativ 3 — Alternativ 4 -
Obligatorisk Frivillig Frivillig Frivillig
samfunns- samfunns- samfunns- samfunns-
tjeneste tjeneste i helse tjenesteihelse tjeneste i helse
0og omsorg og omsorg med ogomsorg,
ekstra goder skole og digital
hjelp
Alternativ- 850 000 850 000 850 000 850 000
kostnad av
studier

* For G finne forventet lonn over et livslop har vi benyttet gjennomsnittlig manedslenn for ulike aldersgrupper
(SSB Tabell 11421). For studenter har vi nivdjustert lonnen med ut fra lonn etter utdanningsnivd (SSB Tabell
12407). Manedslenn multipliseres med 10,5 for G omgjeres til arslonn, for sa G legge pa en pdslagsfaktor pa 25
prosent for sosiale kostnader for a finne arlig arbeidskraftkostnad. For lavt og heyt anslag har vi lagt til grunn
nedre og ovre kvartil av manedslonn. Kilde: Menon Economics

Kostnad av utsatt arbeidsdeltakelse. Samfunnstjeneste vil pafare en alternativkostnad i form av
tapt arbeidsinntekt for de som ellers ville arbeidet om det ikke hadde vaert for tjenesteplikten. Arbeids-
inntekten bestar av kompensasjonen den enkelte mottar gjennom sitt arbeidsforhold, og vil trolig
overstige tjenestekompensasjonen. Alternativkostnaden utgjor derfor differansen mellom disse. Et tapt
ars ansiennitet kan forplante seg i videre livslgpsinntekt, selv om dette er vanskelig & fastsla for de
tjenestegjorende da disse antas a ellers ville veert sysselsatt i ufaglaert arbeid.22

Vi tar utgangspunkt i et yrkesaktivt arbeidsliv som lgper frem til pensjonsalder pa 67 ar, og benytter
gjennomsnittlig aldersfordelt manedslenn (SSB Tabell 11421) for & framskrive livslgpsinntekt. For &
beregne konsekvensene av samfunnstjeneste for den gruppen som ellers ville arbeidet, forskyves
arslennen med ett ar gjennom hele arbeidslivslapet. Basert pa disse forutsetningene, anslas alternativ-
kostnaden per tjenestegjorende i denne gruppen til 530 000 2024-kroner.

21 En forsinket arbeidslivsdeltakelse for de tjenestegjorende vil pafore staten lavere inntekter som folge av et forkortet yrkesliv
tilsvarende tjenesteperioden, samt tapte skatteinntekter som folge av lavere forventet livslgpsinntekt. Beregning av tapte
skatteinntekter presenteres i delkapittel 9.9.

22 Det er usikkert hvorvidt den samfunnsmessige verdiskapingen som oppnés gjennom en samfunnstjeneste er hgyere eller lavere
enn det som skapes av frivillig valgt arbeid. Fordi arbeidséret i en selvvalgt jobb trolig tilbringes innen ufaglaert arbeid, mangler
vi grunnlag for & fastsla om et slikt ar ville skapt mer eller mindre verdiskapning sammenlignet med et dr med ufagleert arbeid
som en del av samfunnstjenesten. Det kan argumenteres for at en samfunnstjeneste som tilfarer arbeidskraft til omrader og
tjenester med udekket behov utleser en merverdi for samfunnet utover selve arbeidsinnsatsen, sékalte positive eksterne effekter.
Samtidig vil ogsé individuelle nytteeffekter sl inn for de tjenestegjorende, der tvang kan medfere mulige nyttetap.

Menon Economics 61/103



Tabell 9.8 Alternativkostnad av & jobbe, i 2024-kroner*

Alternativi —  Alternativ 2 — Alternativ 3 — Alternativ 4 -
Obligatorisk Frivillig Frivillig Frivillig
samfunns- samfunns- samfunns- samfunns-
tjeneste tjeneste i helse tjenesteihelse tjeneste i helse
0og omsorg ogomsorg med ogomsorg,
ekstra goder skole og digital
hjelp
Alternativ- 530 000 530 000 530 000 530 000
kostnad av
jobb

Kilde: Menon Economics

Kostnad av tapt fritid for de som ville tatt fridr. Fra et samfunnsgkonomisk perspektiv har alle
ressurser en alternativ bruk, ogsa fritid. Innfering av samfunnstjeneste innebarer tapt fritid for de
tjenestepliktige uavhengig av hvordan de ville valgt 4 tilbringe fridret for de som alternativt ville valgt
fridr. Finansdepartementets rundskriv R-109/2021 har fastsatt at tapt fritid skal verdsettes til netto
reallgnn (lenn etter skatt). Nytteverdien av fritid, fratrukket gjennomsnittlig skattesats pa 27 prosent
og prisjustert til 2024-kroner, for tjenestepliktige er 270 000 2024-kroner.23 Alternativkostnaden av
tapt fritid under tjenesteperioden tilsvarer nytteverdien av fritiden.

Tabell 9.9 Alternativkostnad av a ha friar, i 2024-kroner*
Alternativi —  Alternativ 2 — Alternativ 3 — Alternativ 4 -
Obligatorisk Frivillig Frivillig Frivillig
samfunns- samfunns- samfunns- samfunns-
tjeneste tjeneste i helse tjenesteihelse tjenesteihelse
0g omsorg ogomsorg med ogomsorg,
ekstra goder skole og digital
hjelp
Alternativ- 270 000 270 000 270 000 270 000
kostnad av
fritid

Kilde: Menon Economics

Kostnad av tapt fritid for personer i utenforskap. Fra kapittel 5 fremgar det at om lag 9 prosent
av de tjenestepliktige antas & veere i utenforskap hvert ar gjennom analyseperioden. Arbeidsledighet
har samfunnsmessige og individuelle kostnader. Fra et samfunnsgkonomisk perspektiv medfarer
arbeidsledighet produksjonstap og tapte skatteinntekter. I tillegg kan kostnader forbundet med
arbeidsledighet fremkomme i form av offentlige sosiale utgifter og gkte helsemessige og skonomiske
forskjeller i samfunnet. Det er vanskelig a fastsla alternativkostnaden av tjenestegjoring for tjeneste-
pliktige som ellers ville veert i utenforskap. I trdd med Finansdepartementets rundskriv R-109/2021
benytter vi netto reallonn (lenn etter skatt) for & verdsette verdien av fritid.24 Vi antar at ufrivillig
arbeidsledighet innebearer en lavere verdsettelse av fritid enn en gjennomsnittsperson, tilsvarende 75
prosent av normalverdien. Samlet sett anslar vi at alternativkostnaden av tjenestegjoring for gruppen
som ellers ville veert ufrivillig arbeidsledig er lik 202 000 kroner.

23 SSB Tabell 11421, gjennomsnittlig avtalt ménedslenn 0-24 ar (Statistisk sentralbyra, 2024b). Anslag pa
arsverkskostnad beregnes ved forst & multiplisere manedslenn med 10,5 méneder, for sa 4 legge til sosiale
utgifter i form av en paslagsfaktor pa 25 prosent.
24 SSB Tabell 11421, gjennomsnittlig avtalt ménedslenn 0-24 &r (Statistisk sentralbyra, 2024b). Anslag pa
arsverkskostnad beregnes ved forst & multiplisere manedslenn med 10,5 méneder, for sa & legge til sosiale
utgifter i form av en paslagsfaktor pa 25 prosent.
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Tabell 9.10 Alternativkostnad av a veere ufrivillig arbeidsledig, i 2024-kroner*

Alternativi —  Alternativ 2 — Alternativ 3 — Alternativ 4 -
Obligatorisk Frivillig Frivillig Frivillig
samfunns- samfunns- samfunns- samfunns-
tjeneste tjeneste i helse tjenesteihelse tjeneste i helse
0g omsorg ogomsorg med ogomsorg,
ekstra goder skole og digital
hjelp
Alternativ- 202 000 202 000 202 000 202 000
kostnad av
ufrivillig
arbeidsledig

Kilde: Menon Economics

9.5 Virkning 5 — Verdien av arbeidet som blir gjennomfert

Vi forutsetter at arbeidet som utferes av de tjenestepliktige innenfor rammen av samfunnstjeneste
representerer en nytte for samfunnet. Arsaken er at de tjenestegjorende, gjennom deltakelse i
samfunnstjeneste, bidrar til samfunnets verdiskaping. Anslaget for verdien av & lgse oppgaver for
samfunnet bestar av to komponenter: verdien av et arsverk og produktivitetseffekt.

Verdien av et arsverk. For & vise et konservativt omfang av verdien av samfunnstjeneste, tar vi
utgangspunkt i en situasjon der verdien for samfunnet av arbeidet som utfares tilsvarer lgnnen som
tilbys for annen ufaglaert arbeidskraft i tilsvarende arbeid. Verdien av arbeidskraften til de tjeneste-
gjorende settes lik gjennomsnittlig drsverkkostnad til annen ufaglaert arbeidskraft i samme alders-
gruppe, som ifglge SSB sin lgnnsstatistikk tilsvarer omtrent 462 000 2024-kroner.2s Vi legger dermed
til grunn at nytten for samfunnet av et arsverk i samfunnstjeneste er lik uavhengig hvilken aktivitet
arsverket ellers kunne utfort. Det betyr at verdien for samfunnet er den samme uavhengig av om de
tjenestegjorende alternativt ville brukt tiden til studier, arbeid, utenforskap eller friar.

Produktivitet. Produktiviteten til de tjenestegjorende vil pavirke verdien av samfunnstjeneste.
Dersom tjenestegjorende under samfunnstjeneste er mindre produktive enn andre ufagleerte arbeidere
som ellers kunne utfert arbeidet, oppstar det et produksjonstap. I det tilfellet der tjenestegjorende er
mer produktive enn andre arbeidere, vil dette utlgse en produksjonsgevinst.

Produktiviteten til den enkelte tjenestegjorende péavirkes av indre og ytre faktorer. Motivasjon og
egnethet for tjenesten er eksempler pa indre faktorer, mens kvaliteten pa oppleering og oppfelging ved
tjenestestedet kan veere ytre faktorer.2¢ Lav motivasjon og egnethet for tjenesteoppgaven kan fare til
redusert produktivitet dersom ikke opplaeringen og oppfelgingen setter den tjenestegjorende i stand til
a fungere pa en tilfredsstillende méate. P4 samme maéte vil ogsd hgy motivasjon og egnethet kunne gi
okt produktivitet, s lenge ikke manglende opplaring og oppfelging utjevner dette.

Som nevnt i kapittel 8.4 har vi i var hovedberegning lagt til grunn en lavere produktivitet i alternativ 1
(65 prosent) enn alternativ 2—4 (90 prosent).

25 SSB Tabell 11421, gjennomsnittlig avtalt manedslenn 0-24 &r (Statistisk sentralbyrd, 2024b). Ménedslenn multipliseres med
10,5 for & omgjares til arslonn, for sa 4 legge pé en paslagsfaktor pa 25 prosent for sosiale kostnader. For lavt og hayt anslag har
vi lagt til grunn nedre og @vre kvartil av avtalt ménedslonn.

26 Forsvaret prioriterer egnethet i verneplikten, med henvisning til vernepliktsforskriften § 4 bokstav b.
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Samlet verdi av i lose oppgaver. Den samlede verdien av oppgavelgsingen som skjer under
tjenesteperioden forventes i giennomsnitt veere lavere enn verdien av et arsverk og hgyere for alternativ
2—4 enn for alternativ 1.

Tabell 9.11 Forventet gjennomsnittlig verdi av arbeidet fra hver tjenestegjorende, i
2024-kroner

Alternativi —  Alternativ 2 — Alternativ 3 — Alternativ 4 -
Obligatorisk Frivillig Frivillig Frivillig
samfunns- samfunns- samfunns- samfunns-
tjeneste tjeneste i helse tjenesteihelse tjeneste ihelse
0g omsorg og omsorg med ogomsorg,
ekstra goder skole og digital
hjelp
Verdien avat | 300 300 415 800 415 800 415 800
oppgavene
blir lgst

Kilde: Menon Economics

9.6 Virkning 6 — Velferdsvirkninger for tjenestegjorende

Samfunnstjeneste vil, i tillegg til samfunnseffektene, ogsa ha individuelle velferdseffekter for de
tjenestegjorende. Individuelle velferdseffekter kan veare positive eller negative, og fanger opp
pavirkningen samfunnstjeneste kan ha for velferden til de tjenestegjorende. Velferdseffektene utlaper
fra verdien av de tjenestegjorende sin alternative tidsbruk.

Individuell nytte pévirkes av monetare og ikke-monetere forhold. Monetere forhold fanger opp
starrelsen pa den gkonomiske alternativkostnaden ved tjenestegjoring, det vil si hvor mye de tjeneste-
gjorende kunne tjent dersom de ikke tjenestegjorde. Starrelsen vil variere mellom de ulike gruppene av
tjenestegjorende. Studenter og de som ellers ville arbeidet antas & ha hgyere alternativkostnad enn de
som ville tilbrakt tjenestearet som et friar eller i utenforskap.

Ikke-monetzre forhold tar hgyde for hvordan de tjenestegjarende opplever tjenestegjoring, og hvordan
denne kan gi utslag i deres produktivitet. For noen vil tjenestegjoringen kunne oppleves positivt,
givende og larerikt, og resultere i en nyttegevinst. Enkelte tjenestegjorende kan tenkes a fa okt
kjennskap til mulige utdannings- og karrierelap gjennom praktisk arbeidslivserfaring i tjenesteéret, og
pa den maéten foreta mer informerte studie- og karrierevalg, samt opparbeide seg relevant arbeids-
erfaring for videre yrkesliv. Andre vil vaere motiverte for tjenesteplikt av personlige grunner eller av
muligheten til & tjenestegjore pa et nytt sted.

Samtidig viser litteraturgjennomgangen i kapittel 4 at obligatorisk verneplikt ogséd kan medfare
samfunnsgkonomiske kostnader for den tjenestegjorende dersom tjenesten gar pa bekostning av deres
egne planer. Tvungen samfunnstjeneste (alternativ 1) kan dermed resultere i lav motivasjon hos de
tjenestepliktige, spesielt dersom de opplever a vaere uegnet for tjenesten, som igjen kan lede til lav
produktivitet og et velferdstap.2” Videre kan geografisk forflytning til avsidesliggende steder under
tjenesteperioden oppleves negativt dersom avstand til familie og venner og manglende mulighet til &
forme sosiale nettverk ved tjenestestedet forarsaker ensomhet.28

27 Selv om litteraturen hovedsakelig omhandler militeer verneplikt, er det rimelig & trekke paralleller til allmenn
samfunnstjeneste, siden de begge er obligatoriske og dermed kan overprave den enkeltes motivasjon eller interesser. Det er
derfor sannsynlig at en del av 19-aringene vil oppleve velferdstap ved & métte utsette egne planer for & utfore samfunnstjeneste.
28 Allmenn samfunnstjeneste skiller seg fra militaertjeneste péd dette punktet ved at tjenestepliktige innlosjeres i leire med andre
i samme situasjon i sistnevnte mens en samfunnstjeneste vil fordeles utover landets kommuner.
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Innrettingen av allmenn samfunnstjeneste (alternativ 1) som er beskrevet i kapittel 6 tilsier at tjeneste-
stedene bestemmes av arbeidskraftbehov i forskjellige sektorer og regioner i landet. Dette medferer en
risiko for at tjenestegjorende kan oppleve et velferdstap av & forflyttes bort fra sitt hjemsted og utfare
tjenester de ikke er motivert eller egnet for. Denne risikoen motvirkes ved at de tjenestegjorende kan
soke seg til utvalgte lokasjoner og tjenesteomrader, og plasseringen av de tjenestegjorende forsgker a
hensynta disse gnskene, tilsvarende méten samordna opptak gjor for studenter, noe som dermed vil
kunne redusere et slikt velferdstap.

For frivillig samfunnstjeneste (alternativ 2—4) vil det som et utgangspunkt ikke vaere snakk om et
velferdstap. I en situasjon der personen velger frivillig samfunnstjeneste, vil nytten for den enkelte
minst vaere lik nytten til alternativene eller hayere. Slik sett kommer alternativ 2—4 bedre ut enn
alternativ 1 i vurderingen.

Det at vi ikke tallfester velferdseffektene betyr ikke at de ikke er viktige i en eventuell vurdering av &
innfgre samfunnstjeneste. Vi returnerer derfor til velferdseffekter i en egen folsomhetsanalyse som
viser hva innvirkningen av disse kan vere for samfunnet i delkapittel 10.4.

9.7 Virkning 7 — Merverdien av & lase oppgaver som ellers ikke blir lost

Samfunnstjeneste er et tiltak primart rettet mot fremtidige bemanningsutfordringer, men som ogsa
kan ha positive implikasjoner for utenforskap og sykefravear (se kapittel 2). Merverdien for samfunnet
ved 4 lgse oppgaver som ellers ikke blir lgst er sentral for & vurdere samfunnseffekten av tiltaket. Vi
drofter vesentlige usikkerheter knyttet til merverdien under.

Alle tjenestegjorende dekker et udekket arbeidskraftsbehov. Samfunnstjeneste i trdd med de
fire innretningene i utredningen, legger til grunn at de tjenestegjorende tjenestegjor pa steder med
udekket arbeidsbehov gjennom hele analyseperioden. Arbeidskraften som mobiliseres gjennom sam-
funnstjeneste kan ha sterre marginal nytte pad tjenestesteder der det er et betydelig bemannings-
underskudd, sett opp mot en arbeidsplass med mindre personellmangel. Dersom en tjenestegjorende
ender opp med & jobbe et sted det ikke er et udekket behov, vil dette overvurdere merverdien av
samfunnstjeneste.

Verdien av a lgse oppgaver som ellers ikke blir last. Den samlede samfunnsnytten ma sees i lys
av et alternativ der det offentlige ikke evner & levere sine lovpalagte tjenesteoppgaver, som pa sikt kan
ga pa bekostning av befolkningens generelle levekar og tillit til myndighetene. Underbemanning hos
tjenestestedene kan ogsa fare til hagy arbeidsbelastning og sykefraver. For tjenestesteder som inngér i
samfunnstjeneste kan gkt bemanning potensielt bidra til redusert arbeidsbelastning og lavere
sykefravaer.29

Merverdien av & lgse oppgaver som ellers ikke blir last. Verdien av 4 lgse oppgaver som ellers
ikke blir lgst kan verdsettes til den ufaglaerte arbeidskraftens avlgnning, som beskrevet i delkapittel 9.5.
Dersom avlgnningen ikke er tilstrekkelig for & tiltrekke tilstrekkelig arbeidskraft, vil det g& utover
tilgangen og kvaliteten pa tjenestene. I tilfeller der oppgaver har sttt i fare for ikke & bli last, har noen
valgt & lgse situasjonen ved a leie inn arbeidskraft for a lgse helse- og velferdsoppgaver til en lgnns-
kostnad tilsvarende to til tre ganger avlenningen av fast ansatte (Fafo, 2023).

Avlgnning av ufaglaert arbeidskraft gir et konservativt anslag pa verdien av & lase oppgaver. Hvor stor
merverdien for samfunnet av 4 lgse oppgaver som ikke blir lgst er, et betimelig spersmal i lys av den

29 Effekten av gkt bemanning pé arbeidsbelastningen er usikker, og vil avhenge av hvordan oppgavedelingen blant de ansatte
pa tjenestestedet organiseres.
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forventede underbemanning innen serlig helse- og omsorg og andre kommunale tjenester. Vi har valgt
a ikke tallfeste denne virkningen, men heller vurdere hvor mye merverdien av 4 lgse oppgaver som ikke
blir last mé overstige verdien av a lose oppgaver for at samfunnstjeneste skal veere lonnsom. En egen
folsomhetsanalyse adresserer dette i delkapittel 10.4.

9.8 Virkning 8 — Redusert utenforskap

Samfunnstjeneste kan, gjennom tilrettelegging for mestring og utvikling, ha en positiv effekt pa4 om-
fanget av utenforskap blant unge ogsa utover tjenesteperioden. Begrunnelsen for det er at sosialisering
og aktivisering av en gruppe som i utgangspunktet er marginalisert kan bidra til et skift i vedkommende
sitt liv og apne opp muligheter man ellers ikke ville hatt. Det er krevende & tallfeste hvor stor denne
effekten kan veere. Vi har derfor valgt & ikke tallfeste denne virkningen i vare beregninger, men viser
hva verdien av redusert utenforskap kan bety for samfunnet i en egen folsomhetsanalyse (se delkapittel
10.6).

9.9 Virkning 9 — Skattefinansieringskostnad

En eventuell innfering av samfunnstjeneste vil kreve offentlig finansiering som ikke ellers ville palapt.
Offentlig finansierte tjenester finansieres gjennom skatteinntekter, som utloser effektivitetstap i
gkonomien. Alt annet likt betyr det at innfaring av samfunnstjeneste gir en skattekostnad.

Ifolge Finansdepartementets rundskriv R-109/2021 vil skatter i sin alminnelighet fore til at inn-
byggerne blir stilt overfor andre priser enn de ville stétt overfor i en situasjon uten skatter. Slike skatte-
kiler vil vri produksjons- og konsumentbeslutninger slik at gkonomien péferes et effektivitetstap. For
alle tiltak som skal finansieres over offentlige budsjetter, skal derfor en skattefinansieringskostnad
inngd i analysen. Skattefinansieringskostnaden er den marginale kostnaden ved & hente inn en ekstra
skattekrone. Finansdepartementet (2021) legger til grunn at skattekostnaden settes til 20 gre per
krone, og skal benyttes av alle sektorer. Grunnlaget for beregning av skattekostnaden er samfunns-
tjeneste sin nettovirkning for offentlige budsjetter — det offentlige finansieringsbehovet.

Offentlig finansieringsbehov og skattekostnaden beregnes pa bakgrunn av kostnadskomponentene
som ligger til grunn for virkning 1 til 3.3° Forventet neddiskontert netto offentlig finansieringsbehov av
de fire alternativene av samfunnstjeneste sammenlignet med nullalternativet er vist i Tabell 9.12.

Tabell 9.12 Forventet neddiskontert offentlig finansieringsbehov og skatte-
finanseringskostnad, i milliarder 2024-kroner

Alternativi —  Alternativ 2 — Alternativ 3 — Alternativ 4 -
Obligatorisk Frivillig Frivillig Frivillig
samfunns- samfunns- samfunns- samfunns-
tjeneste tjeneste i helse tjenesteihelse tjenesteihelse
og omsorg og omsorg med ogomsorg,
ekstra goder skole og digital
hjelp
Offentlig 245,1 149,7 220,2 224,3
finansierings-
behov (A)

30 Kostnadskomponentene som ligger til grunn for beregningene av offentlig finansieringsbehov og skattefinansieringskostnad
er lovverksendring, investerings- og driftskostnader for IT-systemer, kostnader knyttet til utvelgelse av tjenestepliktige,
administrasjonskostnader for kommuner og andre offentlige aktarer, kompensasjon av tjenestegjorende, oppleringskostnader
og redusert livslopsinntekt som folge av utsatte studier og arbeidsdeltakelse.
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Skatte-
finansierings-
kostnad
(0,2*A)

Alternativ 1 —
Obligatorisk
samfunns-
tjeneste

49,0

Alternativ 2 —
Frivillig
samfunns-
tjeneste i helse
0g omsorg

29,9

Alternativ 3 —
Frivillig
samfunns-
tjeneste i helse
og omsorg med
ekstra goder

44,0

Alternativ 4 -
Frivillig
samfunns-
tjeneste i helse
0og omsorg,
skole og digital
hjelp

44,9

Kilde: Menon Economics
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10 Samlet vurdering

Vi har identifisert ni samfunnsgkonomiske virkninger av samfunnstjeneste. Vi
har funnet grunnlag for & prissette seks av de ni virkningene. Var basis-
beregning, som med stor sannsynlighet undervurderer nytten av allmenn
samfunnstjeneste, tilsier isolert sett at alle alternativene av samfunnstjeneste er
samfunnsgkonomisk ulennsomme. Vi finner imidlertid at alternativ 2 kommer
best ut av de prissatte virkningene og at denne konklusjonen er robust for
endrede forutsetninger. I var basisberegning har vi ikke medregnet merverdien
av a lese oppgaver som ikke blir lgst. Allmenn samfunnstjeneste, gjennom a
legge til rette for mestring og utvikling for den enkelte, kan redusere omfanget
av utenforskap blant unge, ogsa utover tjenesteperioden. Vi finner at allmenn
samfunnstjeneste sin effekt pa redusert utenforskap og merverdien av a lgse
oppgaver som ikke blir lgst hver for seg alene kan forsvare kostnadene av
samfunnstjenesten.

10.1 Var basisberegning

Var basisberegning, som med stor sannsynlighet undervurderer nytten av samfunnstjeneste, tilsier
isolert sett at samfunnstjeneste er ulgnnsom (se Tabell 10.1). Var basisberegning omfatter kostnader
forbundet med lovverksendringer, investering og drift, tapt tidsbruk og redusert produktivitet, skatt og
verdien av oppgavelasingen. Vi finner at ssmfunnsgkonomisk nettonytte av samfunnstjeneste varierer
mellom minus 6,9 milliarder kroner per ar og minus 16,3 milliarder kroner per ar. Kostnadsvirkningen
som har sterst betydning for at samfunnstjeneste er ulgnnsom i var basisberegning er at samfunns-
tjeneste binder opp tiden til 19-aringene som har en alternativ verdi. Noen 19-aringer ville jobbet, andre
ville studert, mens enda andre ville av ulike grunner tatt et fridr. For 19-aringene som alternativt ville
jobbet og/eller studert, vil samfunnstjeneste bidra til at de mister ett arbeidsar og far en ettarig
forskyving av deres produktivitetsvekst i arbeidskarrieren. Denne effekten kan imidlertid veere mindre
dersom de faktisk jobber med noe som er relevant for sin fremtidige arbeidskarriere.

Tabell 10.1 Var basisberegning - Samfunnsgkonomisk prissatt nettonytte av fire
alternativer av samfunnstjeneste sammenlignet med en situasjon uten
samfunnstjeneste, arlig verdi malt i milliarder 2024-kroner

1 — Lovverks-
endring

Alternativ 1 —
Obligatorisk
samfunns-

tjeneste

~0,0

Alternativ 2 —
Frivillig
samfunns-
tjeneste i helse
og omsorg

Alternativ 3 —
Frivillig
samfunns-
tjeneste i helse
og omsorg med
ekstra goder

~0,0

Alternativ 4 -
Frivillig
samfunns-
tjeneste i helse
og omsorg,
skole og digital
hjelp

2 —
Investerings-
kostnader

~0,0

~0,0

3 — Drifts-
kostnader*

4 — Tapt
arbeidstid og
produktivitet
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Alternativ 1 —
Obligatorisk
samfunns-

tjeneste

Alternativ 2 —
Frivillig
samfunns-
tjeneste i helse
0g omsorg

Alternativ 3 —
Frivillig
samfunns-
tjeneste i helse
og omsorg med
ekstra goder

Alternativ 4 -
Frivillig
samfunns-
tjeneste i helse
0og omsorg,
skole og digital

5 — Verdien av

13,1

11,1

14,9

hjelp
14,2

arbeidet som
blir gjennom-
fort**

9 — Skatte-
finansierings-
kostnader
Prissatt

-4,2 4,2

*Man kan stusse over at denne kostnaden er lav, sammenlignet med skattefinansieringskostnaden. Arsaken er
at vi har et samfunnsekonomisk perspektiv og at de tjenestegjorende uavhengig av om de tjenestegjor ma ha et
sted @ bo, mat, osv. Vi har med andre ord kun medregnet den reelle kostnadsendringen for samfunnet. **I var
basisberegning har vi lagt til grunn at verdien av a lose oppgaver er lik verdien av ufagleert arbeidskraft. Vi har
altsd tkke medregnet merverdien av @ lose oppgaver som ikke blir lost i situasjonen uten samfunnstjeneste.
Arsaken til at alternativ 1 kommer relativt ddrlig ut for virkning 5 er at vi antar at de har en betydelig lavere
gjennomsnittlig produktivitet i en obligatorisk enn en frivillig samfunnstjeneste. Kilde: Menon Economics

Basisberegningen omfatter som nevnt ikke alle virkninger, se Figur 10.1. Felgende tre virkninger er
vurdert narmere i delkapittel 10.3, 10.4 og 10.5: Merverdien av a lgse oppgaver som ikke blir last i
nullalternativet, velferdseffekt for tjenestegjorende og samfunnstjeneste sitt bidrag til & redusere uten-
forskap. Disse virkningene er ikke inkludert i basisberegningen fordi de er vurdert til & vare spesielt
usikre. Like fullt kan de hver for seg eller samlet veere avgjorende for hvorvidt samfunnstjeneste er et
samfunnsgkonomisk lennsomt tiltak. Figuren viser ogsa argumenter for og mot samfunnstjeneste som
vi har identifisert, men ikke funnet faglig grunnlag for & vurdere. Disse argumentene er forklart
narmere i delkapittel 8.2.

Figur 10.1 Oversikt over identifiserte virkninger — hvilke som er prissatt i basis-
beregningen, hvilke som er vurdert ved hjelp av break-even-analyse og
hvilke som kun er omtalt

I / Prissatte virkninger (basisberegning)
WS «Kostnader av endringer i lovverk (-)
e oI terings- og driftskostnader (-
V[ nvesterings- og driftskostnader (-)

*Tapt arbeidstid og lavere produktivitet (-)
‘\ y

*Verdien av & lgse oppgaver (+)
L

Ikke-prissatte virkninger (break-even)

«Merverdien av & lgse oppgavene og
selvforsterkende effekt (+)

«Velferdseffekt for tjenestegjorende (+/-)

*Redusert utenforskap (+)

«Skattekostnad (-)

&

Argumenter (har ikke blitt vardert)

«Bedre yrkesvalg (+)

«Leeringsverdi og sosialt nettverk for den
tjenestegjorende (+)

o?’e)rdi for samfunnet — beredskap og fleksibilitet

+

8 +Bedre for pargrende og nerstdende (+)

’ «Flere eller feerre til helse- og omsorgsyrker (+/-)
| «Samhold og eierskap til velferdssamfunnet (+/-)

Kilde: Menon Economics
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10.2 De tre scenariene

Som nevnt i delkapittel 8.4, er det usikkerhet ved beregningsforutsetningene knyttet til antall tjeneste-
gjorende i de frivillige innretningene og produktiviteten til de tjenestegjorende. Disse forutsetningene
kan ogsé ha mye & si for konklusjonen. Vi har derfor valgt a vise hvordan det slar ut hvis oppslutningen
rundt de frivillige ordningene er lavere eller hayere, eller at produktiviteten til de tjenestegjorende er
lavere eller hgyere enn antatt i basisberegningen. Vi har derfor testet to scenarier:

e Det konservative scenario. I dette scenarioet er antall tjenestegjorende 50 prosent lavere
for de frivillige ordningene og produktiviteten er lavere for alle alternativer. For obligatorisk
samfunnstjeneste er produktiviteten 50 prosent av ufaglert arbeidskraft, sammenlignet med
65 prosent i basisberegningen. For frivillig samfunnstjeneste er produktiviteten 80 prosent,
10 prosentpoeng lavere enn i basisalternativet.

¢ Det positive scenario. I dette scenarioet er antall tjenestegjorende 50 prosent hgyere for
de frivillige ordningene og produktiviteten er hgyere for alle alternativer. For obligatorisk
samfunnstjeneste er produktiviteten 80 prosent av ufaglert arbeidskraft, sammenlignet med
65 prosent i basisberegningen. For frivillig samfunnstjeneste er produktiviteten 97 prosent, 7
prosentpoeng hgyere enn i basisalternativet.

Konsekvensen av de to scenariene er vist i Figur 10.2. Figuren viser at valgt scenario ikke pavirker
rangeringen av alternativene. Obligatorisk samfunnstjeneste kommer relativt darligere ut av det
konservative scenario og relativ bedre ut av det positive scenario. Det er motsatt for de frivillige inn-
retningene av samfunnstjeneste. Arsaken til denne sammenhengen er at nyttegevinsten/-tapet av den
okte/reduserte produktiviteten ikke kompenserer for kostnadsgkningen/-reduksjonen av at
flere/feerre tjenestegjor.

Figur 10.2 Samfunnsgkonomisk prissatt nettonytte av fire alternativer av sam-
funnstjeneste for tre scenarier, arlig verdi malt i milliarder 2024-
kroner

Alternativ 3 — Alternativ 4 -
Alternativ2 —  Frivillig samfunns- Frivillig samfunns-
Alternativi—  Frivillig samfunns- tjenesteihelse og tjenesteihelse og
Obligatorisk tjeneste i helse og omsorg med ekstra omsorg, skole og
samfunnstjeneste omsorg goder digital hjelp
(0] T I T T
™ 41 I I I
-6,9 -6,6 -6,9
_10 -
9,0 9,498
-11,4
-15 1 -13,2 12,5
-16,3
_20 -
-19,3
m Det konservative scenario Basisberegning  ® Det positive scenario

Kilde: Menon Economics
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10.3 Alternativverdi av tid lik null i frivillige ordninger

Basert p at de tjenestegjorende frivillig velger 4 avtjene samfunnstjeneste i de frivillige innretningene
(alternativ 2-4), kan man argumentere for at deres individuelle alternativkostnad i form av tapt
arbeidsinntekt, forskjovet produktivitet og tapt fritid er null. Som en del av beslutningsunderlaget har
vi derfor valgt a vise konsekvensen av 4 sette alternativkostnaden av tiden som benyttes pa samfunns-
tjeneste lik null. Det er imidlertid viktig & veere klar over at det offentlige finansieringsbehovet og
skattekostnaden forblir uendret i en slik beregning.

Konsekvensen av a sette alternativkostnaden av tid og forskjgvet produktivitet lik null for den
tjenestegjorende er vist i Figur 10.3. Ser vi figuren i sammenheng med var basisberegning i Tabell B,
ser vi at alternativ 2, 3 og 4 gér fra & vaere ulonnsomme til 4 bli lonnsomme. Rangeringen av de frivillige
alternativene endres ogsa. Settes alternativkostnaden av tid for de tjenestegjerende lik null kommer
alternativ 4 best ut. En annen fordel med dette alternativet er at det i storst grad forventes 4 fa personer
i fare for & ende i varig utenforskap til 4 tjenestegjore.

Figur 10.3 Samfunnsgkonomisk prissatt nettonytte av fire alternativer av samfunns-
tjeneste sammenlignet med en situasjon uten samfunnstjeneste nar de
tjenestegjorende sin alternativkostnad settes lik null i alternativ 2, 3 og 4,
arlig verdi malt i milliarder 2024-kroner
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Kilde: Menon Economics

10.4 Merverdien av a lgse oppgaver som ikke blir last

I var basisberegning har vi lagt til grunn at verdien av at de tjenestegjorende lgser oppgaver som ellers
ikke blir lgst tilsvarer verdien av & jobbe som ufagleert. Vi har ogsé tatt hayde for at de tjenestegjorende
i gjennomsnitt kan ha litt lavere produktivitet enn ufaglert arbeidskraft generelt. Samtidig er hoved-
formalet med de fire alternativene av samfunnstjeneste & lgse oppgaver som ikke blir lgst. Et sentralt
spersmal ved samfunnstjeneste er derfor hva merverdien av 4 lgse oppgaver som ikke blir lgst kan veere.
Var tilnaerming til dette spersmaélet er 4 vise hvor mye merverdien av et ufaglaert pliktar ma veere verdt
for at merverdien gjor var basisberegning samfunnsgkonomisk lgnnsom. Vi finner at merverdien av a
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lose oppgaver som ikke blir lgst uten obligatorisk samfunnstjeneste ma veaere 329 000 kroner per
tjenestegjorende. Det betyr at merverdien fra hver tjenestegjorende méa vaere om lag 70 prosent hgyere
enn avlgnningen til ufaglert arbeidskraft for at virkningen skal gjore allmenn samfunnstjeneste
samfunnsgkonomisk lennsom. For de frivillige alternativene ma merverdien av 4 lose oppgavene vere:

o Alternativ 2: 228 000 kroner, som tilsvarer om lag 50 prosent mer enn avlgnningen til

ufaglaert arbeidskraft.

e Alternativ 3: 281 000 kroner, som tilsvarer om lag 61 prosent mer enn avlgnningen til
ufagleert arbeidskraft.

e Alternativ 4: 243 000 kroner, som tilsvarer om lag 53 prosent mer enn avlgnningen til
ufaglaert arbeidskraft.

Til sammenligning er det ikke uvanlig & betale vikarer tilsvarende 2—3 ganger lgnnen til fast ansatte for
4 lose helse- og velferdsoppgaver. Sammenhengen mellom merverdien av & lase oppgaver som ikke blir
last per tjenestegjorende og den rlige samfunnsgkonomiske nettonytten av samfunnstjeneste er vist i
Figur 10.4.

Figur 10.4 Hva-hvis analyse - Hva merverdien av i lgse oppgaver per tjeneste-
gjorende ma vaere for at tiltakene skal vzere samfunnsgkonomisk
lennsomt, i 2024-kroner
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Kilde: Menon Economics

10.5 Velferdsvirkninger for tjenestegjorende

Obligatorisk tjenesteplikt (alternativ 1) inneberer en betydelig statlig inngripen i livene til de
tjenestegjorende. Tiltaket utfordrer dermed individets frihet til & foreta egne valg. Tvungen tjeneste-
plikt kan derfor medfare et opplevd velferdstap for den tjenestegjorende. Selv om ordningen er tvungen
kan det imidlertid ogsa argumenteres for at samfunnstjenesten kan oppleves som veldig meningsfullt
for den tjenestegjorende. For det frivillige innretningene av samfunnstjeneste (alternativ 2-4) er det
grunn til 4 forvente at velferdseffekten er storre enn null, siden de ikke ville valgt & tjenestegjore hvis
den var negativ. Det kan imidlertid vare forskjell pa hva den enkelte forventer at velferdseffekten skal
bli nar de melder seg frivillig til tjeneste, sammenlignet med hva den faktisk blir. Saledes ber vi ogsa
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apne opp for at velferdseffekten kan vaere negativ for enkelte i en frivillig innretning av samfunns-
tjeneste. Figur 10.5 viser en viser sammenhengen mellom ulike arlige velferdstap/-gevinster per
tjenestegjorende og nettonytten i milliarder kroner av de fire innretningene av samfunnstjeneste. Som
vi ser fra figuren er alternativ 2 og 4 marginalt lonnsomme hvis velferdsgevinsten er 250 000 kroner
per tjenestegjorende.

Figur 10.5 Hva-hvis analyse - Sammenheng mellom arlig velferdstap/-gevinst i
kroner per tjenestegjorende og arlig samfunnsgkonomisk nettonytte av
samfunnstjeneste, i milliarder 2024-kroner

Alternativ 4 -
Alternativ 3 — Frivillig
Alternativ 2 — Frivillig samfunnstjeneste i
Alternativ1 — Frivillig samfunnstjenestei helse og omsorg,
Obligatorisk samfunnstjenestei helse og omsorg skole og digital
samfunnstjeneste helse og omsorg med ekstra goder hjelp
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Kilde: Menon Economics

10.6 Effekt pa utenforskap

Varig utenforskap har mange arsaker og vi har ikke empiriske resultater som forteller oss hvilken effekt
samfunnstjeneste kan ha pa reduksjon av varig utenforskap. Vi har derfor valgt & sette effekten til null
i det konservative scenarioet for alle alternativer. Basert pa at samfunnstjeneste legger til rette for &
bryte opp, starte pa nytt og fa et sosialt ar, har vi imidlertid lagt til grunn en positiv effekt av samfunns-
tjeneste i midtpunktscenariet og det positive scenarioet for alle alternativer. Siden friheten til & velge
selv kan ha en positiv innvirkning pa utenforskapseffekten, har vi lagt til grunn at effekten pé redusert
varig utenforskap er sterre i alternativ 2—4 enn i alternativ 1. Det kan samtidig g& motsatt vei hvis de
far en push som gjor at de kommer i jobb etter endt tjeneste og ellers ikke ville gjort det. Det er viktig &
papeke at effekten pa redusert utenforskap kan veare stgrre enn vi legger til grunn i det positive
scenariet.

I dag er nesten 100 000 unge under 30 ar ikke tilknyttet arbeid, utdanning, og befinner seg i
utenforskap. Samfunnstjeneste kan ha en positiv effekt pad omfanget av utenforskap blant unge, ogsa
utover det ene dret som de blir sysselsatt. Marginaliserte grupper kan sosialiseres og aktiviseres
gjennom samfunnstjeneste pd en méte som apner opp nye muligheter og leder inn pé et konstruktivt
spor. Det finnes ikke et empirisk grunnlag for 4 tallfeste hvor stor denne effekten er. Vi har derfor valgt
4 vise hva verdien av redusert utenforskap kan bety for samfunnet. Ut fra konservative forutsetninger
kommer vi frem til at reduksjon i ett utenforskap utgjer en gevinst for samfunnet pa 12,5 millioner
kroner neddiskontert over personens levetid (Pedersen mfl., 2025).

Figur 10.6 viser sammenhengen mellom effekt av de fire alternativene av samfunnstjeneste pa redusert
utenforskap per arskull og den arlige nettonytten av samfunnstjeneste. Figuren viser at effekten pa

Menon Economics 73/ 103



utenforskap trenger 4 veere minst for alternativ 2, som er samfunnsgkonomisk lgnnsom hvis 550
personer per arskull unngér utenforskap som folge av samfunnstjeneste. Ser vi pa alternativ 3 og 4, ma
samfunnstjenesten resultere i at henholdsvis 910 og 750 personer unngar utenforskap per arskull. I
alternativ 1, obligatorisk samfunnstjeneste, ma 1 300 personer unngi utenforskap som fglge av
samfunnstjenesten for at alternativet skal veere samfunnsgkonomisk lennsomt.

Figur 10.6  Hva-hvis analyse - Sammenheng mellom samfunnstjeneste sin effekt pa
personer ut av utenforskap per arskull og arlig samfunnsekonomisk
nettonytte i milliarder 2024-kroner
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Kilde: Menon Economics

I delkapittel 7.3 viste vi anslag pad antall personer i NEET-gruppen som ble engasjert i de fire
alternativene av samfunnstjeneste. Det er interessant & undersgke antall personer som méa ut av
utenforskap for at samfunnstjeneste skal veere lannsom som andel av antall personer i NEET-gruppen
som tjenestegjar, for hvert alternativ. Figuren under viser at rundt 16 prosent av de som tjenestegjor
som et alternativ til 4 veere i NEET-gruppen mé ut av utenforskap for at alternativ 2 og 4 skal veare
samfunnsgkonomisk lennsomme alternativer.
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Figur 10.7  Antall personer som ma ut av utenforskap som andel av tjenestegjorende
som alternativt ville vaert i NEET-gruppen, i prosent
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Kilde: Menon Economics

10.7 Kombinasjon av merverdi av a lgse oppgaver som ikke blir last og
effekt pa utenforskap

Virkningene merverdi av oppgaver som ellers ikke ville veert lgst og redusert utenforskap er begge
positive og avgjerende for den samfunnsgkonomiske lennsomheten av samfunnstjeneste. Vi har derfor
valgt & vise hvilke kombinasjoner av disse to sterrelsene som gjor at hvert av de fire alternativene for
innretning av samfunnstjeneste er samfunnsgkonomisk lannsomme, se Figur 10.8. Alle kombinasjoner
av de to sterrelsene under de fire linjene innebarer at samfunnstjenesten er samfunnsgkonomisk
ulgnnsom og alle kombinasjoner over de fire linjene innebzrer at samfunnstjenesten er samfunns-
gkonomisk lannsom. Figuren viser at det er minst som skal til for at alternativ 2 er samfunnsgkonomisk
lennsom i begge dimensjoner, og at alternativ 4 nesten kommer like godt ut som alternativ 2 pa
merverdi av lgse oppgaver. Skal alternativ 4 bli samfunnsgkonomisks lennsom som felge av redusert
utenforskap er det relativ mer som ma4 til, enn alternativ 2. Samtidig tilsier vart empiriske grunnlag fra
en representativ undersgkelse at flere i fare for 4 havne i utenforskap velger & tjenestegjore i alternativ
4.
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Figur 10.8 Break-even-kurve viser hvilke kombinasjoner av merverdi av a lgse
oppgaver som alternativt ikke blitt lost (2024-kroner per tjeneste-
gjorende) og effekt pa utenforskap som bidrar til at alternativene er
samfunnsgkonomisk leannsomme
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Kilde: Menon Economics

10.8 Finansdepartementets beregning av allmenn samfunnstjeneste

Finansdepartementet har anslatt de samfunnsgkonomiske kostnadene ved et obligatorisk pliktar for
norske ungdommer fram mot 2060 til i underkant av 40,5 milliarder 2024-kroner arlig (Dokument nr.
15:1610 (2023-2024)). Selv om vi har vurdert samme tiltak, kommer vi frem til forskjellig resultat.
Hovedarsaken til de ulike resultatene i var analyse og Finansdepartementets beregninger er at vi
baserer oss pa to forskjellige tilneerminger for & ansld de samfunnsgkonomiske kostnadene av et
obligatorisk tjenestedr, og at vi legger til dels ulike forutsetninger til grunn for beregningene. Vi har
gjennomfert en samfunnsgkonomisk analyse og vurdert nytte- og kostnadsvirkninger, mens Finans-
departementet (ut fra var forstdelse) har lagt til grunn et statsgkonomisk perspektiv der de kun tar for
seg kostnadsvirkninger. De har imidlertid ogsd vurdert alternativkostnaden av tidsbruken til de
tjenestegjorende, slik at det ikke er et rendyrket statsgkonomisk perspektiv. Dette innebarer at Menon
og Finansdepartementet legger til grunn forskjellige beregningsforutsetninger. Detaljene bak
beregningene til Finansdepartementet har ikke vaert tilgjengelige for oss, da kun et notat fra Stortinget
med uttalelser fra finansministeren om driftskostnadene er offentliggjort. Basert pa notatet kan vi ikke
gi en grundig sammenligning mellom Finansdepartementets og vire beregninger, men det synes at
forutsetninger som angér kompensasjon av, og alternativkostnader for, tjenestegjorende avviker, samt
at var analyse omfatter investeringer som ikke inngar i Finansdepartementets tall, herunder
investeringer i IT, administrasjonskostnader, opplaering og tilsyn av plikttjenesten.

10.9 Andre argumenter som er nevnt i den offentlige debatten

Vi har ogsé identifisert seks virkninger som vi ikke har hatt faglig grunnlag for & prissette eller vurdere.
Dette omfatter for det forste samfunnstjeneste sin innvirkning pé fremtidige yrkesvalg fordi tjeneste-
gjorende far testet en mulig karrierevei, som igjen kan gke effektiviteten i gkonomien. For det andre
kan samfunnstjeneste gi laeringsverdi og sosialt nettverk for den enkelte tjenestegjorende som de kan
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nyte godt av pa kort og lang sikt. For det tredje kan samfunnstjeneste gi hayere fleksibilitet i arbeids-
markedet og hoyere beredskap. At flere i samfunnet har erfaring med & jobbe med andre ting de gjor
til daglig, kan ogsa bidra til gkt fleksibilitet for omstilling. I den offentlige debatten har det ogsa blitt
nevnt at samfunnstjeneste gker det generelle beredskapsnivéet i samfunnet. Begrunnelsen for det er at
samfunnstjeneste kan bidra til at en sterre andel av norske innbyggere har erfaring med oppgaver som
kan vaere viktige for den nasjonale beredskapen. For det fjerde kan utfarelse av oppgaver som ellers
ikke ville vaert last (spesielt innenfor helse og velferd) bidra til at parerende og andre naerstidende far
det bedre enn de ellers ville hatt det. For det femte kan erfaring og innsikt i yrkene som uteves under
samfunnstjenesten enten ha en negativ eller positiv pavirkning pd den framtidige rekrutteringen til
disse yrkene. I verste fall oppleves tjenestegjoringen sipass lite givende at noen som ellers ville valgt &
jobbe i helse- og omsorgssektoren ender opp med a velge dette bort til fordel for en annen yrkesvei. Til
slutt er det verdt & nevne at samfunnstjeneste kan bidra til allmenndannelsen og gi en fellesskaps-
folelse, der tjenestegjarende far erfaring med & utfere meningsfylt arbeid for medmennesker og bidra
til felleskapet. Det kan pévirke holdninger og beslutninger om viktige veivalg senere i livet. En
uhensiktsmessig innretning av samfunnstjenesten kan naturligvis ogsa ha en totalt motsatt effekt, ved
at samholdet og eierskapet til velferdssamfunnet reduseres. Tabell 10.2 oppsummerer argumentene og
vare vurderinger.

Tabell 10.2 Oppsummering av argumenter for og mot samfunnstjeneste

Argument For eller mot
samfunnstjeneste?*

Bedre yrkesvalg +

Laeringsverdi og sosialt nettverk for den tjenestegjorende +

Verdi for samfunnet — beredskap og fleksibilitet +

Bedre for pargrende og nzerstaende +

Flere eller fzerre til helse- og omsorgsyrker +/-

Sambhold og eierskap til velferdssamfunnet +/-

*+ angir at argumentet er for samfunnstjeneste, - angir at argumentet er mot samfunnstjeneste og +/- angir at
det er uklart hvilken retning argumentet gdr. Kilde: Menon Economics

10.10 Avsluttende betraktning

Den samfunnsgkonomiske lgnnsomheten av samfunnstjeneste er i stor grad betinget av merverdien av
a lase oppgaver som ikke blir dekket i nullalternativet. I lys av dette er det viktig at tjenesten innrettes

slik at samfunnstjenesten klarer & nyttiggjore seg av ufaglaert arbeidskraft for & kunne realisere
potensiell samlet nytte av samfunnstjeneste.

Videre utgjor plikten som folger med obligatorisk samfunnstjeneste en kostnad i form av mulige
nyttetap for de tjenestegjorende. Innrettingen av allmenn samfunnstjeneste bor med fordel hensynta
de tjenestegjorende sin motivasjon og egnethet for & minimere velferdstap forbundet med tjeneste-
gjoringen. Ved & hensynta de tjenestegjorende sine gnsker, kan allmenn samfunnstjeneste bidra til mer
informerte studie- og yrkesvalg.

Samfunnstjeneste kan bidra til 4 realisere indirekte virkninger, som redusert arbeidsbelastning, mindre
sykefravaer og slitasje hos gvrig arbeidsstyrke og langsiktige konsekvenser av utenforskap. Det vil
avhenge av at tiltaket innrettes for & tilrettelegge for dette. Tilstotende initiativ kan stette oppunder
slike formal, dersom disse utformes pa en egnet méte. For eksempel ber det sgrges for at de
tjenestegjorende faktisk avlaster den gvrige arbeidsstyrken og at deres velferd samtidig ivaretas under
tjenestetiden. Samfunnstjenestens effekt pd redusert utenforskap vil avhenge av i hvilken grad
tjenesten bidrar til livsmestring for de som tjenestegjor. For & gke sannsynligheten for at samfunns-
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tjeneste reduserer utenforskap beor det vurderes & iverksette tiltak som gir livsmestring blant de
tjenestegjorende, eksempelvis oppfaelging av voksne personer i frivillig eller offentlig sektor. Dette er
eventuelle kostnader som vi ikke har medregnet i utredningen.

Innrettingen av en eventuell samfunnstjeneste bor ogsa hensynta uheldige insentiver som kan oppsta
som folge av tiltaket. Dersom arbeidskraften som tilgjengeliggjores gjennom samfunnstjeneste er
tilstrekkelig attraktiv for tjenestestedene, kan det lede til en situasjon der disse overbyr hverandre i
uttalte behov for 4 motta tjenestegjorende. Slik tilkaringsvirksomhet kan lede ressurser og kapasitet
som tilbys gjennom samfunnstjenesten ikke anvendes pé best méate. En lgsning pa dette er & utarbeide
objektive mal pa behov, og tildele ressursene deretter.

En annen mulig konsekvens er at den attraktive arbeidskraften som mobiliseres under samfunns-
tjeneste vil utgjore en konkurranse for annen ufagleert arbeidskraft som ellers ville veert interessert i
arbeidet som né utferes under samfunnstjenesten. Det vil vaere uheldig for det lokale arbeidsmarkedet
dersom disse skvises ut som fglge av at samfunnstjeneste tilbyr for attraktiv arbeidskraft. Samtidig er
det sannsynligvis ikke et stort problem siden den tjenestegjorende vil tjene betydelig mindre enn
vedkommende ville fitt i en ordineer ufagleert stilling.

10.11 Forutsetninger for vellykket gjennomforing

Det siste spersmalet i utredningsinstruksen omfatter & drefte forutsetninger for vellykket gjennom-
foring av tiltaket. Det er et utfordrende sporsmal i akkurat denne vurderingen, men vi vil allikevel
fremlegge forhold som kan ha vesentlig betydning for i hvilken grad en eventuell innfering av
samfunnstjeneste vil bli vellykket.

Mer kunnskap om behov. Det anbefales & gjore en grundig kartlegging av de faktiske behovene og
kapasiteten aktuelle tjenestesteder har til 4 ta imot og ivareta eventuelle tjenestegjorende. Det er
eksempelvis ikke hensiktsmessig 4 innfare en obligatorisk samfunnstjeneste dersom denne ender opp
med & mobilisere ressurser som overstiger faktiske behov eller tjenestestedenes kapasitet til & ivareta
og sysselsette disse, da dette vil forhindre tiltaket i & utlase de positive nyttevirkningene av & dekke et
udekket arbeidskraftsbehov.

Mer kunnskap om usikkerheter. I var utredning er det flere forhold som kan utredes nermere.
For det farste har vi benyttet sjablonganslag for nedvendige investeringskostnader i IT-system. For det
andre har vi antatt at kommunene sgrger for organisering av arbeidsoppgaver, kost og losji til de
tjenestegjorende i kommunen. Dette er forhold som kan ses narmere pa gjennom en utredning av
investeringskostnader i et IT-system med funksjonalitet som oppgitt i del kapittel 9.2 og en
forsgksordning for a teste ulike modeller for & sikre en god tjenestegjoring i kommunene.

Plan for tjenestegjoring ved skiftende behov. En samfunnstjeneste som tilgjengeliggjor flere
titalls tusen personer mé ha et formal og en plan for hvordan arbeidskraften skal utnyttes. En situasjon
der arbeidsstyrken overstiger reelle behov, eller der politiske eller administrative prioriteringer for
hvordan ressursene skal brukes over tid endres bort fra det opprinnelige formalet, vil kunne gjare
samfunnstjeneste vanskelig & forsvare. Et inngripende tiltak som allmenn samfunnstjeneste vil da
kunne sta i fare for a bli en reservestyrke for beslutningstageres forgodtbefinnende til enhver tid.

Tjenestegjoring som svarer ut faktiske behov og som oppleves verdifullt av tjeneste-
gjorende. I denne analysen har vi forsgkt 4 utarbeide innretninger av samfunnstjeneste som kobler
innmeldte arbeidskraftsbehov med de tjenestepliktiges gnsker. En samfunnstjeneste vil ikke ngd-
vendigvis organiseres og gjennomferes pad samme méte som en militaer forstegangstjeneste. Spredte
arbeidskraftsbehov gjor det utfordrende a innlosjere de tjenestegjorende i baser, der deres behov og
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velferd ivaretas. Det vil kreve mer kunnskap for a planlegge tjenestegjoringen pa en mate som sikrer at
gevinstene kan realiseres, og at velferden til de tjenestegjorende ivaretas.

Utforming som motvirker uheldige insentiver for tjenestestedene. Dersom samfunns-
tjeneste tilbyr for attraktiv arbeidskraft, vil dette kunne medfere tilkaringsvirksomhet hos tjeneste-
stedene og en utkonkurrering av annen ufaglert sysselsetting. Slike uheldige konsekvenser ber
forsgkes motvirket ved utformingen av en eventuell samfunnstjeneste. En méate & gjore det pé er a
fordele de tjenestegjorende etter kriterier som kommunene/tjenestestedene i liten grad kan pavirke pa
kort sikt. Eksempler pé slike kriterier kan vaere innbyggertall, sentralitetsgrad, gkonomisk handlings-
rom og andel eldre.
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1. UNDERSQOKELSESDESIGN

1.1 Innledning

Verian har giennomfert datainnsamling for Menon i kartlegging av holdninger fil frivilig
samfunnstjieneste blant ungdom. Datagrunnlaget skal brukes i tilknytning til oppdrag for
Kommunenes senfralforbund (KS).

1.2 Malgruppe

Malgruppe er norske ungdom i alderen 16-19 dr, totalt ca. 265.07 1personer (Tabell 1.1)
Tabell 1.1. Befolkning etter alder, kjisnn og bosted. Prosent, N=265.071.

Alder
Bosted Kjgnn 16 17 18 19 Total
1-Oslo og omegn Menn 32 31 31 31 12.5
Kvinner 30 7 30 2.9 3.0 11.9
Sum 62 | 61 6.0 6.1 24.4
2-Resten av @stlandet Menn 33 EYY 33 3.2 13.2
Kvinner 30 " 31 3.1 3.0 12.2
Sum 63 | 65 6.4 6.2 25.4
3-Sgr- og Vestlandet Menn a2 7 a3 4.2 4.2 16.9
Kvinner a1 7 aa 4.0 4.0 16.1
Sum 83 | 84 8.1 8.2 33.0
4-Trpndelag og Nord-Norge  Menn 22 | 22 2.2 22 8.9
Kvinner 210 7 21 21 21 83
Sum 43 | 43 43 43 17.2
5-Total Menn 129 ' 131 128 12.7 515
kvinner 122 " 122 120 121 485
Sum 251 | 253 24.8 24.8 100.0

Malgruppen deler seg naturlig nok i fire like store kategorier etter alder og tilsvarende to
kategorier efter kignn, mens den regionale fordelingen har tyngdepunkter pé Vestlandet

og i @stlandsregionen.

1.3 Utvalgsramme

Fra populasjonen hentes et utvalg respondenter til datainnsamlingen. Populasjonsgrunn-
laget er Kantar Medias befolkningsbase. Basens bakgrunns kiennetegn, alder, kignn og
bosted, benyttes til & pre-stratifisere populasjonen forut for utvalgstrekningen.
Stratifiseringen innebcerer at populasjonen sorteres etter de demografiske kjennetegnene
for & sikre at utvalget speiler populasjonen under trekningen (jfr. Tabell 1.1).

Det vil si, befolkningsbasen inneholder ikke annen relevant informasjon om malgruppen,
slik som f.eks. utdanningsnivd, som man ellers kunne ha benyttet i utvalgstiretteleggingen.
Det kunne i s& mdate ha vaert hensiktsmessig & hente utvalget fra et aksesspanel da dette
har ytterligere bakgrunnsinformasjon, men panelene er ikke store nok til & gi tilstrekkelig

dekning i mélgruppen for denne undersakelsen.

T Alternativt ville utvalget kunne ha veert hentet fra Folkeregisteret. Dette er imidlertid ikke allment tilgjengelig for kommersiell bruk, og

krever seknadsprosess for tilgang.
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Responsen i en befolkningskartlegging er gjerne ikke eksakt kjent pd forhénd, og
avhenger av flere forhold, som tema, intervjutid, o.l. (se nedenfor). Erfaringsmessig vil det
veere scerlig krevende & oppnd kontakt med ungdom. Det ble derfor tirettelagt et
bruttoutvalg med heyde for respons ned mot 2%. Videre ble utvalget tilrettelagt
disproporsjonalt da befolkningsbasens dekning er noe lavere blant 16-17 ringer (som
gjerne har telefonabonnement knyttet til foresatte) enn blant 18-19-dringene (Tabell 1.2).

Tabell 1.2. Brutto utvalg etter alder, kjgnn og bosted. Prosent, n=48.303.

Alder
Bosted Kjgnn 16 17 18 19 Total
1-Oslo og omegn Menn 1.8 21 3.6 3.6 11.0
Kvinner 1.7 19 31 31 9.8
Sum 35 4.0 6.7 6.7 20.8
2-Resten av Pstlandet Menn 23 2.7 4.3 4.3 13.7
Kvinner 2.0 2.3 3.6 3.7 11.6
Sum 4.4 5.1 7.9 79 25.3
3-S¢r- og Vestlandet Menn 3.5 3.8 5.7 5.9 189
Kvinner 31 3.6 5.1 4.9 16.6
Sum 6.6 7.3 10.8 10.8 35.5
4-Trgndelag og Nord-Norge  Menn 1.7 21 3.0 3.1 10.0
Kvinner 1.6 1.7 2.5 2.5 8.3
Sum 33 3.8 5.5 5.6 18.3
5-Total Menn 9.4 10.7 16.7 16.8 53.6
Kvinner 8.4 9.5 14.3 14.2 46.4
Sum 17.8 20.2 31.0 31.0 100.0

Sammenliknet med hele populasjonen (Tabell 1.1) ser vi at de fo yngste kohortene er noe
underrepresentert (henholdsvis -7,3 og — 5,1 prosentpoeng) mens de to eldste er
tisvarende overrepresentert (begge + 6,2 prosentpoeng). Dette skyldes at alle
tigiengelige 16-17 aringer er hentet ut fra basen, mens det tilsvarende er satt et gvre tak
pd& antall 18-19-Aringer, gitt det totale utvalgsbehovet. Kjgnnsfordelingen avviker bare
med et par prosentpoeng mens den regionale fordelingen felger befolkningen (Cslo og
omegn underrapporteres litt (-3.6 prosentpoeng) til fordel for Trendelag/Nord-Norge (+2,5
prosenfpoeng).

Figur 1.1. Andel av befolkningen som bruker internett daglig eller nesten daglig, etter alder og kjgnn
2023. Prosent. Kilde: SSB (11124: Hyppighet pd internett- og PC-bruk siste 12 méneder (prosent),
etter alder, statistikkvariabel, ar og kjenn).?
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2 Nettpenetrasjonen blant kvinner over 65 ar varierer noe fra ar til &r i den offisielle statistikken i begge retninger.
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Nar undersgkelsen gjiennomferes pé web, kreves internettigang for & kunne delta.
Andelen daglige nettbrukere i befolkningen 16-79 &r har gkt med om lag 20 prosentpoeng
de siste ti &rene, fra 74% i 2009 til 94% i 2023. De dller eldste er i mindre utstrekning p& nett
enn de yngre, men gitt mdlgruppens avgrensning til 16-19 aringer vil de dller fleste veere
tigjengelige pd nett (Figur 1.1).

1.4 Utvalgstrekning
@nsket utvalg er 1.000 respondenter, representative for mélgruppen.

Utvalget filtreres i ulike stier undervegs i intervjuet, og utvalgssterrelsen er fastsatt med
tanke pd & tirettelegge filstrekkelig sterrelse til & kunne analysere de minste
rapporteringskategoriene med tilstrekkelig statistisk usikkerhet.

Respondentene er trukket tilfeldig innenfor strata fil & delta i kartleggingen.
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2. DATAINNSAMLING

2.1 Metode

Datainnsamlingen er giennomfert over Internett. Eftersom de fleste nordmenn etfter hvert
har fatt nettilgang, brukes nettet i stigende utstrekning til intervjuundersakelser.

Web-format gir stor fleksibilitet i utformingen av sperreskiemaet, og ftillater for eksempel
komplekse sparsmdlsbatterier og filterstrukturer (slik tilfellet er i denne undersakelsen),
avspiling av lyd, vising av bilder, etc. Elekironisk kommunikasjon gir rask gjennomfering fil
lav pris. Scerlig koplet mot befolkningsbasen er dette en effektiv metode, b&dde nar det
gjelder utvalgets kvalitet og innsamlingskostnad.

Spaereskjemaet er sendt ut med SMS, bestdende av kort invitasjonstekst samt lenke til
sparreskjemaets adresse pd Internett.

2.2 Utsendingsmateriell
Utsendingsmateriellet bestér av SMS-invitasjonen og sperreskiemaet.

SMS-tekstens utforming er kritisk. P& den ene side skal den av hensyn til utsendingskostnad
og lese-vennlighet vaere kortest mulig. Samtidig mda den veere forstGelig og motiverende
nok til at respondentene apner spareskiemaet. Bl.a. ble det understreket at intervjuet kun
ville ta noen minutter, og at man kunne delta i trekning av gevinster.

Menon leverte utkast il spaerreskjiema, som ble justert og endelig tilrettelagt i samarbeid
med Verian. Skiemaets innledning felger opp SMS-intensjonen, der de finner utfyllende
undersgkelsesinformasjon og ytterligere delfakelsesmotivasjon. slik at de fortsetter
intervjiuet. Skiemaet inneholder ellers tretten spersmal, der noen inngdr i filterstruktur, andre
i svarbatterier. Ettersom de demografiske kjiennetegnene er tilgiengelige i
befolkningsbasen, hektes disse pd utvalget i etterkant.

Intervjuets lengde i en standard befolkningsundersgkelse (avhengig av tema/motivasjon),
pavirker bade rekrutteringsmuligheter, frafall undervegs i utfyllingen samt svarkvalitet mot
slutten av intervjuet. 15 minutter settes gjerne som @vre grense for et web-intervju. Median
intervjutid i denne undersgkelsen er 3 minutter, og dermed godt innenfor grensen. Kort
intervju er imidlertid avgjerende for deltakelse i denne malgruppen og ndr invitasjonen gdr
ut med SMS.

SMS invitasjonstekst og spameskjema finnes i Vedlegg 1.

2.3 Feltperiode

Arbeidet med undersgkelsen startet ultimo september 2024, inklusive design og
tirettelegging av bruttoutvalget, med henblikk p& feltoppstart i ménedsskiftet
oktober/november. Det tok imidlertid noe tid frem fil faktisk oppstart av datainnsamlingen,
da Menon hadde behov for tid til dialog med oppdragsgiver KS. Utsettelsen antas
imidlertid & ha hatt begrenset betydning for respondentenes tilgiengelighet da de
fcerreste bytter telefonnummer i lgpet av et par méneder. Arbeidet med sparreskjemaet
ble gjenopptatt medio november.

Undersgkelsen ble pilotert 02.12, og piloten sendt Menon til vurdering. Testen indikerte
ingen umiddelbare justeringsbehov i sperreskjemaet. Undersgkelsen ble derefter sendt ut i
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fo puljer, samtidig som den endelige utvalgssterrelsen ble lepende kontrollert. Felfarbeidet
ble avsluttet den 15.12, og endelig fil oversendt Menon.

2.4 Respons

Responsen i en undersgkelse rettet mot ungdom, er som nevnt vanligvis lavere enni et
generelt befolkningsutvalg ettersom de yngste gjerne er vanskeligst & f& tak i og mindre
motivere til deltakelse. Ved & invitere med SMS nar man imidlertid direkte ut til de unges
egen telefon.

Invitasjon ble sendt fil 26.000 respondenter fra bruttoutvalget (Tabell 3.1).

Tabell 3.1. Frafall og respons.

Status Antall
Utsendinger 26.000
lkke kontakt -
Kontakt* 3.221
Frafall:

Ufullstendig utfyling 2.188
Teknisk problem -
Intervju 1.028
Kontakt [prosent av utsendte) 12
Respons (prosent av kontaktede) 47
Respons (prosent av utsendte) 4

*Med kontakt mener vi de som har dpnet lenken til spereskjemaet. Vi registrerer ikke hvem som dpner e-posten, da dette
trigger diverse varslingssystemer hos mottakerne..

Invitasjonen ble Gpnet av 3.221 inviterte (12%). Blant de konfaktede ble besvarelsen
avbrutt i 2.188 tilfeller. Dette er typisk respondenter som klikker pé skjemalenken, for & se
hva det gjelder, men som deretter avbryter umiddelbart. 1.028 returnerte imidlertid
fullstendig besvarelse (47% av kontaktede og 4% av inviterte). Feltarbeidet avsluttes nér
det @nskede utvalget er oppnddd, og responsen underestimeres da relativt til potensielle
etternglere.

Ni av ti respondenter (91%) @nsket & bli med i trekningen av gavekort, hvilkket antyder at
intensiveringen har hatt effekt. Samtidig kan det ikke utelukkes at slik insentivering bidrar il
& mobilisere de mest interesserte | denne type belgnning, som da dels kan vcere knyttet il
undersgkelsens tema.
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3. ENDELIG UTVALG

3.1 Netto vtvalg
Det endelige utvalget utgjer som nevnt 1.028 respondenter med komplette interviju.

Utvalget sammenstilles med panelfordelingen, for & vurdere om datainnsamlingen har
filfert systematisk utvalgsskjevhet (Tabell 3.1).

Tabell 3.1. Netto utvalg etter alder, kjgnn og bosted. Prosent, n=1.028.

Alder
Bosted Kjgnn 16 17 18 19 Total
1-Oslo/Akershus Menn 2.0 16 2.4 1.8 7.7
Kvinner 15 " 22 22 2.3 83
Sum 34 | 38 a7 4.1 16.0
2-Resten av @stlandet Menn 2.9 T 25 3.5 2.3 113
Kvinner 21 7 33 4.6 2.9 13.0
Sum 51 ' 59 8.1 5.3 24.3
3-Sgr- og Vestlandet Menn 5.5 ) 5.4 4.1 209
Kvinner s0 " 56 6.0 3.7 202
Sum 104 | 115 11.3 7.8 411
4-Trgndelag og Nord-Norge  Menn 18 | 29 2.7 16 9.0
Kvinner 24 " 23 26 2.1 96
Sum 42 | 53 5.4 3.7 18.6
5-Total Menn 121 | 130 14.1 9.8 48.9
Kvinner 1120 " 135 15.4 111 51.1
Sum 231 26.5 25.3 29.6 100.0

Det endelige utvalget speiler overveiende populasjonen:

« Sterst avvik finner vi for underrepresentasjon av Oslo/Akershusregionen (-8,4
prosentpoeng) med en tisvarende overrepresentasjon av Ser-/Vestlandet (+8,1
prosentpoeng).

¢ Det lile mannsoverskuddet i bruttoutvalget er snudd fil tilsvarende kvinneoverskudd
nd (+2,6 prosentpoeng).

e 19 dringer overrapporteres (+4,8 prosentpoeng) scerlig pd bekostning av 16-
aringene (2,0 prosentpoeng). Den endelige aldersfordelingen ligger faktisk
ncermere populasjonsfordelingen enn bruttoutvalget, hvilket filsier at
datainnsamlingen har bidratt til & forbedre utvalgskvaliteten langs denne
dimensjonen.

3.2 Vekting av endelig utvalg

Det endelige utvalget er veiet i henhold fil populasjonsfordelingen for & komigere de

mindre avvikene oppstatt under utvalgstilretteleggingen og datainnsamlingen (Tabell 3.2).

Tabell 3.2. Vektematrise, netto utvalg. N=1.028.

Indikator Verdi

Snitt 1.0000

Stanjdard 0.2801

awvik

Min 0.6363

Max 1.8749

Median 0.9204
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Popula- Vektet
Bakgrunn sjon Vekt fordeling
Oslo og Akershus 65477 0.247082 24.71%
Rest @stland 66432 0.250686 25.07%
Ser/Vestland 87410 0.329848 32.98%
NordNorge/Trgndelag 45682  0.172384 17.24%
16 ar 66527 0.251044 25.10%
17 ar 67045 0.252999 25.30%
184r 65713  0.247973 24.80%
19 ar 65716 0.247984 24.80%
Jente 128583 0.485217 48.52%
Gutt 136418 0.514783 51.48%

Verian | C441003157

Menon Economics

93 /103



Menon Economics 94 /103




V1.1 SPORRESKJEMA

MENON- FRIVILLIG SAMFUNNSTJENESTE

velkommen

Velkommen til denne undersakelsen om frivillig samfunnstjieneste for unge voksne. Frivillig
samfunnstjeneste betyr at staten innfarer en ordning der unge voksne kompenseres for & tilbringe
en periode av livet sitt pd & jobbe med viktige samfunnsfunksjoner, for eksempel helse- og
sosialarbeid. Vi er ute etter din mening om hvordan samfunnstieneste kan gjares til en attraktiv
mulighet for deg og dine jevnaldrende.

Ved & delta vil du veere med i frekningen av 5 gavekort a kr 1000.
Vi starter med noen sparsmdal om din situasjon.

Menon Economics gjennomferer undersgkelsen pd vegne av Kommunesektorens organisasjon (KS).
Ved sp@rsmdl, ta kontakt med Henrik Schwabe pé e-post henrik.schwabe@menon.no.

spml
Har du fullfert videregdende opplcering?

Q Ja, jeg har fullfert videreg&ende skole

Q Nei, jeg er fortsatt elev pd videregdende skole
Q Nei, jeg har sluttet pd videregdende skole

Q Nei, jeg har aldri begynt pd videregdende skole

z f('spm1’).any('2))
®;
E
[a)
% true false
O Question spm2() |
i
i
spm2
Er det sannsynlig at du ikke vil fullfgre videregdende opplcering?
Q Ja
Q Nei
Q Vet ikke

[m)
& Condition f('spm1').any('2')
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z f('som1’).any('1", '3, '4)
o
': T
2 | tue ! false
8 Question spm3()
spm3
Hva gjer duiar?
Flere svar mulig
U Jeg studerer (universitet, hayskole eller fagskole)
U Jeg avtjener millitcer ferstegangstjeneste
O Jeg gdr pd folkeheyskole
0 Jegjobber (heltid eller deltid)
0 Jeg er arbeidsledig og seker jobb
O Jeg tar en pause fra skole eller arbeid
O Jegreiser
O Annet, vennligst spesifiser her:...
o -
pa Condition f('spm1').any('1", 3", '4)
z f('spm1’).any('2')
@)
= .
&) i
> true i false
8 Question spm4()
spmé

Hva ser du for deg & gjere dret etter at du er ferdig med videregéende opplcering?
Flere svar mulig

U Studere (universitet, hayskole eller fagskole)
U Avtjene militcer ferstegangstjeneste

U Ga pa folkehayskole

O Jobbe (heltid eller deltid)

0 Jeg skal ta en pause fra skole eller arbeid
0 Jeg skal reise

O Annet, vennligst spesifiser her: ...

o
Z Condition f('spm1’).any('2')
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spmb
Jeg ensker & giennomfare ferstegangstieneste i Forsvaret

Q Stemmer bra

Q stemmer ganske bra

Q Vet kke

Q Stemmer dérlig

Q stemmer ikke i det hele tatt

spmé
Hvor ofte trener du n&?

Q Sjeldnere enn 1 gang i uka
Q 1-2 ganger i uka

Q 3-4 ganger i uka

Q 5 ganger i uka eller mer

spm8

| det felgende vil du mete sparsmdl som handler om hva som skal til for at du ensker G gjennomfere
frivilig samfunnstjeneste. Ta utgangspunkt i at frivilig samfunnstieneste innebcerer at du vil:

Utfare arbeid innen pleie og omsorg av eldre i et ar. Tienestegjere der behovet er starst, men ditt
enske vil tas med i vurderingen av hvor i landet du blir plassert. Jobbe sammen med jevnaldrende,
under kvalifisert veiledning. Motta skattefrie dagpenger pa 220 kroner (tilsvarer 6 630 kroner per
mdned) gjennom fienesteperioden og 42 500 kroner ved avsluttet tieneste. F& gratis kost og losji.
Motta syv gratis hjemreiser drlig og 90 prosent rabatt pd kollektiviransport. F& 2 studiepoeng for
fullfert tieneste. F& dekket bostedsutgifter dersom du har bodd i din ndveerende bopel mer enn 4
mdneder fer tienestestart. Si at det ble opprettet en frivilig samfunnstjeneste som beskrevet over.
@nsker du & giennomfaere samfunnstieneste?

Ja
Q Nei
Q Vet ikke
z f('spm8').any('1’)
o
=
[a)
= true false
8 Question spm9()
spm9

Hva er arsaken til at du ensker & giennomfere samfunnstjieneste?
Flere svar mulig

0 @nske om & hjelpe andre mennesker

O Muligheter for personlig utvikling

O @nske om & mate nye mennesker og utvide nettverket mitt
QO @nske om & teste ut en mulig yrkesvei

O @nske om & f& karrierefordeler

Q Bidra til et mer beerekraftig og rettferdig samfunn

0 Gjere noe meningsfullt og givende

O Annet, vennligst spesifiser her: ...

Verian | C441003157 12

Menon Economics 97/ 103



Q Vet ikke

[a]
b Condition f('spm8&').any('1’)
z f('spm8’).any('2)
0
.: T
9 | tue | false
8 Question spm10() I
!
|
spm10

Du @nsker ikke & gjennomfare frivilig samfunnstjeneste, slik den er beskrevet ovenfor. @nsker du &
giennomfare den hvis...

Ja | Nei

.. fienestetiden blir redusert fra 1 ar til 6 méneder?

.. studiepoengene for godkjent tieneste eker fra 2 til 4 studiepoeng?

.. du far ta fererkort gratis ila. tienestetiden?

.. du far fjenestegjere sammen med 1-3 venner du kjenner fra fer?

Scale mask

spmil

Ville du ensket & gjennomfere samfunnstjeneste hvis betalingen du mottok gkte fra 220 til 440 kroner
per dag? Det tilsvarer en gkning fra é 630 til 13 260 kroner per maned. Du vil fortsatt motta 42 500
kroner ved avsluttet tieneste.

Q Ja
Q Nei
spmi12

Ville du ensket & giennomfere samfunnstieneste hvis betalingen du mottok ekte fra 220 til 880 kroner
per dag? Det tilsvarer en @kning fra 6 630 til 26 520 kroner per mdéned. Du vil fortsatt motta 42 500
kroner ved avsluttet tieneste.

Q Ja
O Nei
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spm13

Si at du fér betalt 220 kroner per dag. Dersom én eller flere av disse arbeidsoppgavene inngikk i
tienesten, istedenfor pleie og omsorg av eldre, ville det ha gjort at du ensket & utfere
samfunnstjeneste?

Flere svar mulig

Q0 Ja, undervisningsassistent pd grunnskolen eller barnehageassistent

0 Ja, digital hjelp til personer med manglende digitale ferdigheter

Q Ja, restaurering av natur

Q Jaq, sosialt arbeid med ungdom

Q Nei, ingen av de ovennevnte arbeidsoppgavene ville gjort at jeg takket ja

]
& Condition f('spm8').any('2')

gavekort
@nsker du & veere med i trekningen av 5 gavekort a kr 10002

Q Ja
Q Nei

f('gavekort’).any('l’)

true i false

CONDITION

Question adresse()

adresse

Her kan du registrere ditt navn og epostadresse for & vaere med i frekningen av
gavekort.

Navn:
Epost:

[m]
E Condition f{'gavekort').any('1')

takk

Takk for at du svarte pa sp@rreundersgkelsen! Du er med 1 trekning av gavekort pa 1 000 kroner.
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Bakgrunnssparsmdl etterkoples pd fra befolkningsbasen:

Bosted, kjgnn, alder.
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V1.2 SMS-INVITASJON

Hei,

Hva tenker du om & veere frivilig? Tar bare 5 min. — delta i trekning av gavekort!
[URL)

Hilsen Kommunesektorens organisasjon (KS)
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d Powering decisions
verlan that shape the world.
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Vedlegg 2 — Tapte skatteinntekter og
skattegevinster for staten

En eventuell innfering av samfunnstjeneste vil pavirke det offentlige finansieringsbehovet gjennom
endrede skatteinntekter. Dette har direkte sammenheng med alternativkostnaden for de tjeneste-
gjorende, som taper (se delkapittel 9.4). Samfunnstjeneste har implikasjoner for statens forventede
skatteinntekter pa to méter: 1) i form av endret forventet livslopsinntekt for de som alternativt ville
studert eller jobbet, 2) i form av reduserte sosiale ytelser.

Tapte skatteinntekter for de som alternativt ville studert eller jobbet. Samfunnstjeneste
antas & medfore redusert forventet livslgpsinntekt, i form av tapt arbeidsinntekt tilsvarende
tjenesteperioden og en forskjovet (redusert) produktivitet gjennom arbeidslivet, for tjenestegjorende
som alternativt ville studert eller arbeidet. En lavere forventet livslgpsinntekt for disse gruppene vil gi
bortfall av skatteinntekter for staten. Staten vil i tillegg oppleve et direkte tap av skatteinntekter for de
som alternativt ville arbeidet, som ellers ville vaert sysselsatt i skattepliktig sivilt arbeid, men som na
sysselsettes giennom en samfunnstjeneste med skattefri tjenestekompensasjon.

Tapte skatteinntekter utgjor differansen mellom skatteinntekt fra de ulike gruppenes livslgpsinntekter.
Skattesatsen har betydning for starrelsen pa de tapte skatteinntektene, og forventes a gke over tid som
folge av inntektsvekst gjennom et arbeidsliv. For & unnga at skattekostnadene undervurderes, har vi
lagt til grunn en gjennomsnittlig inntektsskatt pa 50 prosent over et livslgp. Vi finner derfor at hver
tjenestegjorende som alternativt hadde studert bidrar til tapte skatteinntekter pa 340 000 kroner og at
hver tjenestegjorende som alternativt ville jobbet bidrar til tapte skatteinntekter lik 265 000 kroner.

Sparte reduserte trygdeytelser. Dersom samfunnstjeneste kan redusere omfanget av ungt
utenforskap, vil dette avlaste offentlige finanser i form av bortfall av ytelser for denne gruppen. I vare
beregninger legger vi til grunn at tjenestegjorende, som ellers ville befunnet seg i utenforskap,
sysselsettes under samfunnstjeneste og dermed reduserer offentlige ytelser (AAP eller trygd) under
tjenesteperioden. Et redusert finansieringsbehov gir staten en skattegevinst.

Ifolge SSB var 3 prosent i alderen 15—29 ar mottakere av arbeidsavklaringspenger eller uferetrygd i
2022 (Statistisk sentralbyra, 2024€). I mangel av detaljert statistikk for ytelsesmottakere i alders-
gruppen 19 ar, gjor vi en forenkling ved & anta at andelen som mottar arbeidsavklaringspenger eller
uforetrygd er likt fordelt gjennom aldersgruppen. Det betyr at 3 prosent av kohortene med 19-aringer
héndteres som mottakere av arbeidsavklaringspenger eller uferetrygd.3* Den potensielle skatte-
gevinsten for disse personene har vi satt lik 316 000 kroner, som tilsvarer NAV sine satser for unge
uforetrygdede.

Merk at bade tapte skatteinntekter og skattegevinster ikke er samfunnsgkonomiske kostnader i seg
selv. Skattefinansieringskostnaden fra endrede skatteinntekter som fglger av samfunnstjeneste utgjor
en samfunnsgkonomisk kostnad.

31 Det er usikkert hvorvidt dette er et hoyt eller lavt anslag pa antall 19 dringer som mottar trygdeytelser fra staten. Basert pé at
aldersgruppen 15-29 ar utgjer en bred gruppe, anser vi vért anslag som et konservativt anslag pa antall 19 &ringer som er
trygdemottakere.
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