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UTVIKLINGEN PA ARBEIDSMARKEDET"

NAVs arbeidsmarkedsprognose

Sammendrag

Utbruddet av koronaviruset og den pafglgende nedstengningen har hatt store konsekvenser
bade for norsk gkonomi og pa arbeidsmarkedet. Til tross for solid gjeninnhenting i [#pet av andre
halvar, ble nedgangen i fastlands-BNP i 2020 den stgrste som noensinne er registrert. Vi forven-
ter at den gkonomiske gjeninnhentingen fortsetter gjennom 2021 og 2022, etter hvert som de
strenge smittevernstiltakene lettes pa.

Vi forventer en betydelig bedring pa arbeidsmarkedet fra andre halvar i ar i takt med at samfun-
net gjendpnes. | gjennomsnitt anslar vi at antallet registrerte helt ledige vil ligge pa 104 000 i ar
og 87 000 neste dr. Dette tilsvarer henholdsvis 3,7 og 3,0 prosent av arbeidsstyrken. Sysselset-
tingen forventes @ gke noe de kommende drene, hovedsakelig fra andre halvar i dr. Vi forventer
svak vekst i arbeidsstyrken som fplge av lav befolkningsvekst og hgy arbeidsledighet.

Tvungen sparing gjennom 2020 som fglge av at man i liten grad har kunnet reise til utlandet,
spise ute og liknende, gjér at mange husholdninger na har mye oppsparte midler. Det vil resultere
i sterk vekst i privat konsum bade i ar og neste Gr nar gkonomien gradvis Gpner opp, og dette vil
veere den klart sterkeste vekstimpulsen for norsk gkonomi de kommende to drene. Den offentlige
etterspgrselen vil ogsa bidra positivt. Vi forventer at oljeinvesteringene vil fortsette a falle i ar og
neste dr, og dette vil dempe veksten i norsk gkonomi noe. PG den andre siden ventes boliginves-
teringene @ hente segq inn etter flere ar med nedgang, noe som bidrar i positiv retning. Veksten i
verdensgkonomien vil 0gsa ta seq opp etter hvert som smittevernsrestriksjonene lettes, noe som
vil gi gkt etterspgrsel etter norske varer og tienester fra utlandet. @kt eksport vil veere et av de
viktigste bidragene til veksten i norsk gkonomi fram mot 2022.

L NAVs arbeidsmarkedsprognoser er utarbeidet av prognosegruppen i Arbeids- og velferdsdirektoratet. Artikkelen er skrevet av Audun Gjerde,
Kristian Myklathun, Johannes S¢rbg og Eugenia Vidal-Gil. Artikkelen er basert pa informasjon tilgjengelig per 1. mars.
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Et krevende arbeidsmarked

Arbeidsmarkedet ble sterkt preget av koronapande-
mien i 2020. I lepet av fire uker i mars og april okte
andelen arbeidssekere registrert hos NAV fra 3,8 til
15,3 prosent av arbeidsstyrken. P& det meste var
433 000 arbeidsseokere registrert hos NAV. Utover
varen og sommeren falt antallet arbeidssekere kraftig,
men 2021 har startet med betydelig hoyere ledighet
enn det som var tilfellet for krisen.

De siste ménedene har ogsa ekt smittetrykk gitt nye
innstramminger i smitteverntiltak i de geografiske
omradene som er rammet. Det har stoppet nedgangen
i antallet arbeidssekere, og i stedet medfert en ny
okning. Ved utgangen av februar var det registrert
207 900 arbeidssekere hos NAV, som utgjer 7,3 pro-
sent av arbeidsstyrken. 137 100 av disse, som tilsvarer
4,8 prosent av arbeidsstyrken, var helt ledige eller
arbeidssekere pa tiltak.

Det er i stor grad permitteringer som har drevet utvik-
lingen det siste aret. Det ble langt billigere for bedrif-
tene & permittere, og kombinert med sveert stor usikker-
het i mars og april ga det store utslag. Vi gikk fra om
lag 5 000 permitterte til 275 000 permitterte i lopet av
noen uker varen 2020. Etter dette har antallet permit-
terte falt kraftig, for nye innstramminger i smittevern

igjen har gitt flere permitterte de siste manedene. Det
ser imidlertid ut til at bedrifter na er mer vant til situa-
sjonen med pandemi, og at det er mindre frykt enn det
vi s& varen 2020. I tillegg har arbeidsgiverperioden
igjen gkt. Dermed ser vi ogsa at bedriftene ikke permit-
terer i like stor grad som i forste fase av pandemien.
Béde i november, januar og februar har nye permitte-
ringer i stor grad vert konsentrert rundt de geografiske
omradene som har méttet stramme inn og de neringene
som blir berert. [ smitteutbruddene i Viken, Oslo og
Vestland i januar og februar, var ekningen i antall per-
mitterte konsentrert om handelsnaeringen og personer
som jobber innen butikk og salgsarbeid. Resten av lan-
det var imidlertid lite pavirket, og til sammen okte
antallet permitterte med dreyt 10 000 under disse smit-
teutbruddene. Vi regner med at dette vil prege situasjo-
nen ogsé framover, hvor vi kan fa nye lokale smitte-
utbrudd i ulike deler av landet fram til vi har fatt
vaksinert en stor nok del av befolkningen.

Det har veert utstrakt bruk av delvis permitteringer i
denne krisen, noe som kan vare en god mate & holde
flere i jobb pa. Ved utgangen av februar var 35 300
personer registrert som delvis permittert, mens 37 900
var helt permittert. Til sammen var dermed 2,6 pro-
sent av arbeidsstyrken permittert ved utgangen av
februar.

Figur 1. Antall registrerte helt ledige, delvis ledige og arbeidsspkere pa tiltak pr. uke. Uke 1 2020 - uke 8 2021.
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Figur 2. Utvikling i antall helt ledige og arbeidsspkere pa tiltak (panel A) og delvis ledige (panel B), fordelt pa
permitterte og ikke-permitterte. Tall per uke fra februar 2020 til februar 2021
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Samtidig er det verdt & merke seg at ogsd antallet
arbeidssgkere som ikke er permittert gkte kraftig da
krisen traff, og ikke har gatt tilsvarende ned i etter-
kant. Ved utgangen av februar var det om lag 134 700
arbeidssekere som ikke var permittert. Det er mer enn
33 000 flere enn for krisen. Om lag 99 200 av disse var
helt ledige eller pa arbeidsmarkedstiltak (figur 2A). Vi
ma forvente at de som ikke er permittert i gjennom-
snitt vil ga lenger ledig og ha mer behov for bistand
fra NAV for & komme tilbake i jobb. Samtidig er det
grunn til & vente at flere permitterte ogsa blir oppsagt
etter sd lang tid som permittert. Selv om mange per-
mitterte vil komme raskt i jobb nar ekonomien kan
apne mer opp, vil det i noen naringer ta lang tid for
etterspoarselen er tilbake der den var for pandemien.
Det kan bade gi flere konkurser og gjore at en del av
de som na er permittert vil miste jobben nér permitte-
ringsperioden gar ut.

Reiseliv hardt rammet

Krisen har rammet ulike bransjer og yrkesgrupper
svert ulikt. For noen yrker, som for eksempel friserer
og trafikkskolelerere, var nesten alle tilbake i jobb i
slutten av mai. For andre er effektene mer langvarige.
Ifolge tall fra nasjonalregnskapet falt sysselsettingen
med om lag 50 000 personer fra fjerde kvartal 2019 til

B. Delvis ledige
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fjerde kvartal 2020. Seerlig reiseliv er hardt rammet av
pandemien. Innen overnattings- og serveringsvirk-
somhet falt sysselsettingen med 16 prosent fra forste
kvartal til tredje kvartal 2020, for den holdt seg stabil
mot slutten av aret (figur 3). Ogsa innen forretnings-
messig tjenesteyting har sysselsettingen falt mye.
Dette er en naring som blant annet inneholder virk-
somheter som driver med utleie av arbeidskraft, men
ogsa reisebyra og liknende. Innen kultur, underhold-
ning og annen tjenesteyting falt sysselsettingen kraf-
tig da krisen traff i var, men her har mange kommet
tilbake i jobb i tredje og fjerde kvartal. Her finner vi
blant annet friserer og treningssentre, som ble stengt 1
var, men hvor man senere har kunnet &pne igjen i
store deler av landet.

NAVs statistikk over antall arbeidssekere viser
samme bilde. Ved utgangen av februar var 20,7 pro-
sent av arbeidsstyrken innen yrkesgruppen reiseliv og
transport registrert som arbeidssekere hos NAV, det
tilsvarer 38 000 personer. Over halvparten av disse
var permittert. For denne yrkesgruppen har ledigheten
holdt seg svaert hoy helt siden krisen startet i mars i
fjor. Yrker som i stor grad jobber i offentlig sektor har
fortsatt lav ledighet, selv om det ogsa her har vert en
okning siden krisen startet (figur 4).



// Arbeid og velferd // 1 // 2021
// Utviklingen pa arbeidsmarkedet - NAVs arbeidsmarkedsprognose

Figur 3. Sysselsettingen i utvalgte neeringer ifplge nasjonalregnskapet. Sesongjustert. Indeksert: 1. kvartal
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Figur 4. Andel arbeidssgkere i prosent av arbeidsstyrken, etter yrkesbakgrunn og arbeidssgkerstatus. Februar 2021
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Krisen har rammet unge arbeidstakere som pendler til Norge, noe som forklarer

Arbeidskraftsundersgkelsen (AKU) viser ogsa et kraf- noe av differansen mellom de to malene. I figur 5 ser vi
tig fall i sysselsettingen det siste aret, pd 26 000 perso- at det serlig er blant personer i alderen 15-24 ar at sys-
ner. | motsetning til nasjonalregnskapet inkluderer ikke  selsettingen har falt. Mer enn to tredeler av fallet i sys-
denne undersgkelsen personer pa korttidsopphold eller  selsettingen har skjedd i denne aldersgruppen. Det méa
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Figur 5. Endring i befolkningen i yrkesaktiv alder etter arbeidsstyrkestatus og alder ifplge AKU. 1 000
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sees 1 sammenheng med at unge har kort ansiennitet og
dermed ofte er de forste som blir permittert eller oppsagt
ved nedbemanninger. Krisen har ogséd rammet bransjer
hvor unge er overrepresentert hardt, som utelivsbran-
sjen. I tillegg vil det veere vanskeligere & komme inn i
arbeidslivet etter endt utdanning nar ledigheten er hay,
noe som kan bidra til at flere tar mer utdanning enn de
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Arbeidsledige Utenfor arbeidsstyrken
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ellers ville gjort. Figur 5 viser ogsd at antallet i arbeids-
styrken har falt mye for de unge, og yrkesdeltakelsen i
aldersgruppen 15-24 ar har dermed falt med nesten to
prosentpoeng det siste aret. I aldersgruppene 25-54 ar
og 55-74 ér har yrkesdeltakelsen holdt seg oppe, til
tross for at ogsa disse aldersgruppene har opplevd okt
arbeidsledighet.

Figur 6. Andel arbeidssgkere i prosent av arbeidsstyrken etter alder. Februar 2020 og 2021
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Ifolge NA Vs statistikk er det ogsé blant de unge at ande-
len arbeidssgkere har gkt mest det siste aret, til tross for
at det normalt er mange unge som ikke melder seg
arbeidsledig. Ved utgangen av februar var andelen
arbeidssekere hayest blant personer i 20- og 30-arene
(figur 6), og det er ogsa i disse aldersgruppene at ande-
len arbeidssekere har gkt mest det siste éret. I tillegg er
en hoyere andel av arbeidssekerne delvis ledig i de eldre
aldersgruppene, noe som ogsa kan tyde pa at de unge er
hardere rammet og kan fa en lengre vei tilbake i jobb.

Fortsatt ettersporsel etter arbeidskraft
Koronapandemien har fort til en stor ubalanse mellom
tilbud og ettersparsel pa arbeidsmarkedet. Mens antal-
let arbeidssekere har okt kraftig, falt antallet ledige
stillinger da pandemien kom. Ifelge tall fra Statistisk
sentralbyra falt antall ledige stillinger fra 69 000 i forste
kvartal til 54 000 i andre kvartal, justert for normale
sesongvariasjoner. Etterpd har imidlertid antallet
ledige stillinger tatt seg opp igjen, og i fjerde kvartal
var det 66 000 ledige stillinger. Det vil si at etterspor-
selen etter arbeidskraft nesten er tilbake pa samme
niva som i starten av 2020.

Det er likevel stor forskjell mellom ulike neringer.
Innen helse, pleie og omsorg, samt offentlig admi-
nistrasjon var antallet ledige stillinger hoyere i fjerde

kvartal 2020 enn ett &r tidligere, mens det var en
kraftig nedgang innen overnattings- og serverings-
virksombhet, transport og lagring og forretningsmessig
tjenesteyting.

NAVs statistikk over ledige stillinger gir samme
bilde. Etter en kraftig nedgang i antallet ledige stillin-
ger varen 2020, har ettersperselen igjen tatt seg opp.
De forste to manedene av 2021 har det blitt registrert
om lag like mange nye ledige stillinger per virkedag
som i starten av 2020, men med store forskjeller mel-
lom ulike yrkesgrupper.

Selv om ettersporselen samlet sett ikke har gatt sd mye
tilbake, har siste ars utvikling gitt store ubalanser i
arbeidsmarkedet. Antallet arbeidssekere per ledige stil-
ling har ekt kraftig, og dermed ogsa konkurransen om
jobbene. For yrker innen reiseliv og transport er det
bade svert hoy arbeidsledighet og svert fa ledige stil-
linger. Dette vil bedres nar samfunnet kan apnes mer
opp, men trolig vil det ogsé bli gkt behov for omstilling
mot andre typer jobber for en del av arbeidssekerne.

Mange langtidsledige

I et arbeidsmarked med stor ubalanse vil ogsa flere bli
langtidsarbeidssekere. I og med at det nd er mer enn et
halvt ar siden pandemien traff Norge, har vi ogsa fatt

Figur 7. Antall arbeidsspkere etter arbeidsspkerstatus og varighet som arbeidssgker. Februar 2021
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en kraftig vekst i1 antallet langtidsarbeidssekere.
68 000 av arbeidssgkerne ved utgangen av februar
hadde vert arbeidssekere mellom 26 og 52 uker, og til
sammen 108 300 hadde vert arbeidssekere 1 mer enn
26 uker. Av disse var 71 300 helt ledige eller arbeids-
sokere i tiltak. Utover 2021 mé vi dermed regne med
at en stadig sterre andel av arbeidssekerne har veert
arbeidssgkere i mer enn ett ar. Denne gruppen vil
begynne & gke i mars/april, nér vi passerer ett ar siden
pandemien traff Norge. Nar mange blir stdende lenge
uten arbeid kan det ogsé oke sannsynligheten for at
flere faller varig utenfor, og slik gi langvarig negative
konsekvenser i form av lavere sysselsetting.

Utviklingen internasjonalt

Utviklingen hos vére handelspartnere er viktig for
utviklingen i norsk ekonomi, fordi eksporten av tradi-
sjonelle varer og tjenester utgjor i overkant av 25 pro-
sent av Dbruttonasjonalprodukt (BNP) for Fast-
lands-Norge> og pavirker ettersperselen etter
arbeidskraft direkte. [ 2020 gikk 58 prosent av fastlands-
eksporten til EU og om lag 7 prosent til USA.

Den globale gkonomien

Det globale utbruddet av koronaviruset har hatt store
konsekvenser for verdensekonomien. I sine nyeste
prognoser anslidr IMF at verdens BNP falt med 3,5
prosent i 2020. I oktober ble det anslatt en nedgang pa
4,4 prosent for 2020. Oppjusteringen kommer av at
aktiviteten i fjerde kvartal var heyere enn ventet.
Veksten er ventet a ta seg kraftig opp igjen i 2021, og
IMF anslar at verdens BNP vil gke med 5,5 prosent,
ogsa dette en oppjustering fra forrige anslag. Det betyr
at de anslar at aktiviteten i verdensekonomien i 2021
vil vaere hoyere enn for pandemien.

Pandemien har ogsa gatt hardt utover arbeidsmarke-
dene verden over. ILO anslér at det i 2020 var en ned-
gang i utforte arbeidstimer pé 8,8 prosent sammenlik-
net med fjerde kvartal 2019, tilsvarende 255 millioner
fulltidsjobber. Den har ogsd pavirket internasjonal
handel, og nedgangen fra 2019 til 2020 anslés til rundt

2 Bruttonasjonalprodukt for Fastlands-Norge er lik bruttonasjonal-
produkt (BNP) utenom naeringene utvinning av olje og naturgass,
rortransport og utenriks sjgfart.

9 prosent. Handel med varer loftet seg betydelig i
andre halvdel av 2020, mens handel med tjenester
fremdeles ligger godt under normalen. Verdens indus-
triproduksjon var i september tilbake pad nivéet for
pandemien, men det er store regionale forskjeller. I
Kina var industriproduksjonen tilbake péd nivaet for
krisen allerede i juni, mens de fleste andre store regio-
ner per november enten 1a under eller omtrent likt som
nivéet for de ble rammet av pandemien.

Spredningen av koronaviruset har gatt i belger det
siste aret. Etter at man i store deler av verden fikk kon-
troll pa smitten i lopet av véren 2020, har den kommet
tilbake i kraftige balger i de fleste land. Selv om de
helsemessige konsekvensene ofte har vaert vel sé store
som ved utbruddet av viruset, har de skonomiske kon-
sekvensene av de senere balgene stort sett veert min-
dre siden myndighetene har iverksatt smittevernstil-
tak som er mer skdnsomme mot gkonomien.

Det har oppstatt ulike mutasjoner av viruset siden starten
av utbruddet. De fleste av disse mutasjonene har hatt
liten innvirkning pé virusets evne til & spre seg. Rundt
arsskiftet begynte derimot flere varianter av viruset med
mutasjoner i virusets spike-protein & spre seg. Dette pro-
teinet pavirker virusets spredningsevne, og man regner
med at disse mutasjonene er mer smittsomme enn tidli-
gere varianter. Det betyr sannsynligvis at de fleste
koronatilfellene i verden etter hvert vil vaere av en vari-
ant med denne typen mutasjon. Dette skaper utfordringer
for utrulling av vaksiner, da forelapige studier tyder pa at
dagens vaksiner kan ha lavere effektivitet mot enkelte av
disse muterte utgavene av viruset. Selv om vaksinepro-
dusentene gir uttrykk for at de relativt raskt kan tilpasse
vaksinene til nye varianter av viruset, vil dette senke
tempoet i vaksineringen, og dermed forlenge virusets
dempende effekt pa verdensekonomien.

Europa

Forelopige tall fra Eurostat viser at BNP i eurosonen
falt med 6,8 prosent i 2020, noe som utgjer den storste
malte nedgangen i eurosonen, og er sannsynligvis den
storste gkonomiske nedgangen i omradet siden andre
verdenskrig. Fra tredje til fjerde kvartal 2020 falt BNP
i eurosonen 0,6 prosent, hvilket betyr at BNP var 5
prosent lavere i dette kvartalet sammenliknet med
samme kvartal aret for.
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Det er betydelig ulikhet i hvor stor grad pandemien og
medfelgende smittevernstiltak har rammet gkonomi-
ene i eurosonen sd langt. Pandemien har spesielt ram-
met land hvor turisme utgjer en stor del av gkono-
mien, som Spania, Italia og Hellas.

Arbeidsledigheten i eurosonen har ekt fra 7,4 prosent
i mars til 8,3 prosent i desember. Andelen som er uten
arbeid er trolig noe heyere, fordi disse tallene ikke
inkluderer personer som har vart permitterte mindre
enn tre maneder.

BNP i Storbritannia falt med hele 19 prosent i andre
kvartal 2020, men har tatt seg noe opp igjen med en
vekst pa 16 og 1 prosent i henholdsvis tredje og fjerde
kvartal. Likevel er den ekonomiske aktiviteten ved
arets slutt langt svakere enn den var ved érets begyn-
nelse. Vi venter ogsé det vil ta noe tid for den ekono-
miske aktiviteten i Storbritannia vil ta seg opp igjen til
nivaet for pandemien. Dette til tross for at landet per 1
dag ligger godt an med tanke pa vaksinering av befolk-
ningen, og dermed er forventet & kunne redusere smitte-
verntiltak noe tidligere enn resten av Europa.

Vellykket vaksinering av befolkningen er avgjerende
for & komme tilbake til normalen. Per i dag ligger
vaksineringsgraden i EU klart bak land som USA og

Storbritannia. Det er betydelig usikkerhet om nér man
har vaksinert tilstrekkelig antall personer i Europa til
at man gi slipp pé inngripende smittevernstiltak, men
vi venter at andre halvdel av 2021 vil fortone seg
betydelig annerledes enn forste halvdel.

Vi venter at virus og smittetiltak vil prege ekonomien
i eurosonen hele forste halvar, men at gkt aktivitet i
andre halvar vil fere til at veksten for aret som helhet
vil lande pa omtrent 3,9 prosent. Det er stor usikker-
het knyttet til anslaget, spesielt knyttet til spredning
av muterte virusvarianter, potensielle problemer med
oppskalering av vaksineproduksjon, og problemer
med & fa vaksinert en tilstrekkelig andel av
befolkningen.

USA

Koronakrisen forte til en stor nedgang i BNP 1 forste
halvar i 2020, pa henholdsvis 1,3 og 9,0 prosent i for-
ste og andre kvartal. Opphentinga begynte i andre
halvar med en vekst pa 7,5 prosent i tredje kvartal og
pa 1,0 prosent i fjerde kvartal. Til tross for gkningen i
andre halvar var BNP i fjerde kvartal 2020 fortsatt 2,5
prosent lavere enn samme kvartal aret for.

Smittetrenden i USA har vert nedadgiende siden
begynnelsen av januar. De ligger ogsa godt an nér det

Figur 8. Kvartalsvis BNP-vekst blant Norges viktigste handelspartnere. Sesongjusterte tall. Prosent
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gjelder vaksinering, og i begynnelsen av mars hadde
de vaksinert tre ganger sd mange innbyggere som EU.

Den nye administrasjon har lansert en stimuluspakke
med ramme pa 1 900 milliarder dollar. Dersom de
vesentligste deler av pakken blir vedtatt, vil dette
utgjoere en betydelig ekspansiv impuls for den ameri-
kanske gkonomien.

I sum forventer vi en gradvis bedring av gkonomien i
USA gjennom 2021, med en &rsvekst i BNP pa
omtrent 4,8 prosent. Det innebarer at BNP allerede i
ar vil overga nivéet for krisen. Som for eurosonen sé
er dette et anslag med stor usikkerhet, og ogsa her er
det forhold knyttet til smitteutvikling og vaksinering
mot koronaviruset som utgjer det sterste usikker-
hetselementet.

Arbeidsledigheten i USA okte kraftig som folge av
koronakrisen. I april var ledigheten pa hele 14,8 pro-
sent. Det er ikke registrert heoyere ledighet siden
malingene begynte i 1948. Siden april har det vaert en
jevn nedgang i arbeidsledigheten, og i1 januar var
ledigheten pa 6,3 prosent. Ogsa sysselsettingen falt
kraftig i var. Gjenopphentingen her har vert noe sei-

Makrogkonomiske anslag for vare
viktigste handelspartnere

| var prognosebane har vi lagt til grunn at utviklingen i
BNP for vare viktigste handelspartnere i prognoseperio-
den blir som vist i tabell 1. Vare anslag er basert pa de
nyeste tilgjengelige makrogkonomiske anslagene fra
sentralbankene Federal Reserve (USA), ECB (Eurosonen),
Bank of England (Storbritannia) og Riksbanken (Sverige),
samt de siste prognosene fra IMF og Norges Bank. Vare
anslag er i tillegg basert pa var vurdering av utviklingen i
verdensgkonomien den seneste tiden.

Tabell 1. Anslag pa gjennomsnittlig arsvekst
i BNP for vare viktigste handelspartnere

Land 2020 2021 2022
USA -3,5% 4.8 % 32%
Eurosonen -6,8 % 39 % 33%
Storbritannia -10,2 % 4,8 % 31%
Sverige -2,8% 37% 2,1 %
Kina 23% 8,3 % 5,9 %

gere, og det er lite endring siden oktober. Det betyr at
sysselsettingsnivaet fremdeles er langt lavere enn nor-
male nivéer. Det er nd omtrent fire millioner langtids-
ledige, og i tillegg har omtrent like mange sluttet 4 lete
aktivt etter jobb. Det betyr at en stor gruppe mennes-
ker er i ferd med & fa en svak tilknytning til arbeids-
livet, noe som vil kunne ha langvarige effekter pa
arbeidsmarkedet og ekonomien.

Den makrogkonomiske utviklingen i Norge

Historisk nedgang i fastlandsgkonomien i 2020
Bruttonasjonalprodukt (BNP) for Fastlands-Norge falt
med 2,5 prosent fra 2019 til 2020 som felge av korona-
pandemien. Dette er den kraftigste nedgangen som er
malt siden nasjonalregnskapet begynte i 1970. Korona-
utbruddet forte til en omfattende nedstengning av det
norske samfunnet i mars og april som gjenspeiles i en
dyp nedgang i fastlands-BNP i ferste og serlig andre
kvartal 2020 (tabell 2). Etter hvert som det ble lettet pa
de strengeste smitteverntiltakene, tok aktiviteten i norsk
okonomi seg opp. Veksten i fastlands-BNP var sarlig
hoy i tredje kvartal 2020, men avtok noe i fjerde kvartal
da det ble innfert nye innstramminger i smitteverntilta-
kene. Til tross for betydelig vekst gjennom andre
halvar, var nivéet pd fastlands-BNP i fjerde kvartal
2020 fortsatt lavere enn i fjerde kvartal 2019. Selv om
nedstengingen varen 2020 medforte lavere aktivitet i de
aller fleste neeringene, er det de private tjenesteneerin-
gene som har blitt hardest rammet av koronapande-
mien, spesielt de som innebzrer sosial kontakt, som
overnattings- og serveringsvirksomhet, kultur, under-
holdning og annet tjenesteyting, samt transport. Det er
1 disse naringene bruttoproduktet falt mest i forste og
andre kvartal i fjor, samt innen forretningsmessig tje-
nesteyting pa grunn av lavere aktivitet innen innleie av
arbeidskraft. Etter sterk vekst i tredje kvartal, medforte
strengere smitteverntiltak i fjerde kvartal at bruttopro-
duktet i overnattings- og serveringsvirksomhet, kultur,
underholdning og annet tjenesteyting, samt transport
falt pa nytt, noe som bidro til & dempe veksten i fast-
landsekonomien. I bygg og anlegg, industri og vare-
handel okte aktiviteten gjennom andre halvar 2020. I
fjerde kvartal var vekst innen varehandel og industri,
hovedsakelig blant oljeleveranderene, de viktigste
bidragene til veksten i fastlands-BNP.
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Tabell 2. Utvalgte makrogkonomiske hovedstgrrelser. Arlig vekst og sesongjustert kvartalsvis vekst. Prosent

2019 2020
Bruttonasjonalprodukt 0,9 -0,8
Bruttonasjonalprodukt Fastlands-Norge 2,3 -2,5
Konsum i husholdninger mm 1.3 -7.4
= Varekonsum 0,0 55
- Tjenestekonsum 2,8 -11,8
Konsum i offentlig forvaltning 1,9 1,7
Bruttoinvestering i fast realkapital 4,8 -3,9
= Utvinning og rertransport 12,6 -4.9
- Fastlands-Norge 4,0 -3,9
== Neeringer 5,6 -6,3
—-- Industri og bergverk 24,4 -10,8
- Boliger (husholdninger) -1,7 -4,0
-- Offentlig forvaltning 7.2 -0,3
Eksport i alt 0,5 -0,9
- Tradisjonelle varer 46 -2,3
- Tjenester 3,5 -13.3
Import i alt 47 -12,2
- Tradisjonelle varer 57 -2,5

1. kv. 2020 2. kv. 2020 3. kv. 2020 4. kv. 2020
-1,4 -4.6 4,5 0,6
-2,0 -5,9 5,0 19
-4,3 -10,2 9,4 -0,1
-2,2 6,1 59 0,7
-5,4 -17,8 123 0,6
0,3 -2,1 29 2,8
=2} =1L -0,8 0,9
-5,5 -5,5 -3,2 0,1
-4,1 0,0 -1,0 11
-4,4 -5,8 0,6 2,5

-10,1 -7,4 17 -2,0
-2,2 0,4 -1,2 4,7
25,3 8,5 -2,9 =5}
-1,7 -7,3 4,4 18
-2,6 -7,8 8,4 3,9
-0,7 -19,8 3,7 29
-3,5 -17,1 10,5 0,3
-2,4 -7,2 12,7 18

Kilde: SSB (NR)

Nedgang i investeringene

De totale bruttoinvesteringene i fast realkapital utgjor
om lag en tredel av fastlands-BNP og inkluderer bade
investeringer pa norsk sokkel og pé fastlandet. I 2020
gikk bruttoinvesteringene ned med 3,9 prosent som
folge av en nedgang bade i oljeinvesteringene og fast-
landsinvesteringene.  Bruttoinvesteringene  innen
utvinning og rertransport falt med 4,9 prosent, mens
bruttoinvesteringene i Fastlands-Norge falt med 3,9
prosent. En nedgang i n@ringsinvesteringene, sarlig i
industriinvesteringene, og i boliginvesteringene trakk
ned bruttoinvesteringene i Fastlands-Norge i 2020,
mens investeringene i offentlig forvaltning holdt seg
omtrent uendret sammenliknet med 2019. Utviklin-
gen 1 bruttoinvesteringene var noe mer positiv i andre
halvér 2020. Nedgangen i oljeinvesteringene bremset
opp i fjerde kvartal, mens fastlandsinvesteringene tok
seg noe opp, og sarlig boliginvesteringene hadde
betydelig vekst mot slutten av fjoraret. Offentlige
investeringer falt derimot gjennom andre halvér etter
kraftig vekst i andre kvartal (figur 9).

Nedgang i petroleumsinvesteringene

Som folge av koronautbruddet og uenighet mellom
OPEC-landene og Russland om kutt i oljeproduksjo-
nen, falt oljeprisen kraftig i lopet av mars i fjor. Bun-
nen ble nadd i april med cirka 20 dollar fatet. Etter
dette har oljeprisen tatt seg opp igjen, og var ved
utgangen av februar i ar pa 64 dollar fatet, omtrent pa
samme nivd som for koronapandemien. Kontrakter
for framtidige oljeleveranser tyder pé at oljeprisen vil
avta noe i lopet av de n@rmeste to &rene. I var prog-
nose ligger det til grunn at oljeprisen blir i gjennom-
snitt 62 dollar fatet i ar og 59 dollar fatet i 2022. Det
er imidlertid knyttet stor usikkerhet til anslaget.

Oljeinvesteringene okte gjennom 2018 og 2019 etter
fire &r med nedgang. I fjor gikk oljeinvesteringene ned
igjen. Nedgangen var serlig sterk i forste halvér, noe
som kan sees i sammenheng med koronapandemien
og det kraftige fallet i oljeprisen. Nedgangen avtok i
tredje kvartal, og 1 fjerde kvartal holdt oljeinvesterin-
gene seg stabile. I SSBs investeringsundersekelse fra
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Figur 9. Utviklingen i investeringene. Sesongjustert. Indeksert: 1. kvartal 2012=100
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februar anslar operaterene pa norsk sokkel at investe-
ringene innen olje- og gassvirksomhet i ar vil bli pa
175 milliarder kroner. Dette er en nedgang pa 6,4 pro-
sent sammenliknet med anslaget for 2020 gitt i februar
i fjor, mélt i lepende priser. Anslaget pa oljeinveste-
ringene i 2021 har dermed blitt oppjustert i hver av de
tre siste malingene, trolig som folge av bade hoyere
oljepris og regjeringens skattepakke for oljenaringen.
Det forste anslaget som er gitt for 2022 tyder pa en
nedgang pa 9 prosent sammenliknet med investe-
ringsanslaget for 2021 gitt i februar i fjor. Vi venter
derfor at oljeinvesteringene fortsetter & gd ned i ar og
12022 (tabell 3).

Nedgang i boliginvesteringene

Boliginvesteringene falt bade i 2018 og i 2019 etter
a ha vokst kraftig i 2015 og 2016. 12020 gikk bolig-
investeringene ned med ytterligere 4 prosent. Det
var serlig i forste kvartal at boliginvesteringene
hadde en betydelig nedgang. Etter en svak utvikling
i andre og tredje kvartal, tok boliginvesteringene seg
opp 1 fjerde kvartal med en ekning péa 4,7 prosent,
ifelge sesongjusterte nasjonalregnskapstall. Utvi-
klingen 1 boliginvesteringene folger utviklingen av
igangsetting av nye byggeprosjekter, som ogsé gikk
ned i 2018, 2019 og i fjor. Summen av igangsatt

= Offentlig
forvaltning

e Bolig X
(husholdninger)

e Fastlands-Norge

= Bruttoinvestering
i fastrealkaptial

= |ndusti og
bergverk

= Utvinning og
rgrtransport

bruksareal til bolig 1 2020 ble 2 prosent lavere enn i
2019, men tall fra SSB viser at igangsettingen hadde
en okende trend gjennom é&ret.

Ifolge sesongjusterte tall fra SSB har boligprisene ste-
get kontinuerlig siden andre kvartal 2018. I fjor var
boligprisveksten noe svakere i forste halvar, men til-
tok 1 andre halvar. Sammenliknet med fjerde kvartal
2019, var boligprisene 7,1 prosent heyere i fjerde
kvartal 2020. Dette er den heyeste arlige boligpris-
veksten siden forste kvartal 2017. I gjennomsnitt ble
boligprisene 4 prosent hoyere 1 2020 enn i 2019 ifolge
SSB. Sesongjusterte méanedstall fra Eiendom Norge
viser at boligprisene falt i mars og april i fjor, men har
siden okt betydelig, og var i januar i ar 8,6 prosent
heoyere enn i januar 2020. Den kraftige boligpris-
veksten mé sees i sammenheng med det store rente-
kuttet som Norges Bank foretok varen 2020. Det bidro
til & senke lanekostnadene og ga ekt realinntekt for
storsteparten av befolkningen. I tillegg ble fleksibili-
tetskvoten i1 boliglansforskriften midlertidig utvidet i
andre og tredje kvartal i fjor, noe som trolig forte til at
flere enn tidligere fikk innvilget boliglan. Vi forventer
at boligprisveksten blir noe hgyere i r og neste ar enn
i fjor som folge av fortsatt lave utlansrenter og lavere
boligbygging de seneste arene. Vekst i boligprisene
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vil pavirke igangsettingen av nye byggeprosjekter. Vi
forventer derfor en moderat vekst i boliginvesterin-
gene 1 ar og neste ar.

Betydelig nedgang i industriinvesteringene
Industriinvesteringene falt med 10,9 prosent i fjor, etter
en kraftig ekning i 2019. Nedgangen var serlig stor
innen oljeraffinering, kjemisk og farmaseytisk industri.
Metallindustri og maskinreparasjon og -installasjon
hadde ogsé en betydelig nedgang. Hoyere investeringer
i neringsmiddelindustrien, serlig innen bearbeiding og
konservering av fisk, bidro pd den andre siden til &
dempe nedgangen i industriinvesteringene.

Ifalge SSBs investeringsundersgkelse fra februar er
virksomhetenes anslag pé industriinvesteringene i ar 6
prosent lavere enn anslaget for 2020 gitt pa samme
tidspunkt i fjor, mélt i lepende priser. Investerings-
anslaget for 2021 har dermed blitt betydelig oppjus-
tert 1 lopet av det siste aret. Det er sarlig narings-
middelindustriensomtrekkernedinvesteringsanslaget.
Lavere investeringer innenfor oljeraffinering, kjemisk
og farmaseytisk industri samt maskinreparasjon og
-installasjon bidrar ogsa til nedgangen. Vi venter der-
for en ytterligere nedgang i industriinvesteringene i
ar. 1 2022 forventer vi en moderat ekning.

Gjeninnhenting i industriproduksjonen
Bruttoproduktet i industrien falt med 2,5 prosent i
2020. De aller fleste industrinaeringene hadde en ned-
gang i produksjonen i fjor, men det var serlig verfts-
industri og annen transportmiddelindustri, samt pro-
duksjon av metallvarer, elektrisk utstyr og maskiner,
begge leveranderer til oljeindustrien, som trakk ned
industriproduksjonen. I neringsmiddelindustrien okte
derimot produksjonen i 2020, noe som bidro til a
dempe den samlede nedgangen. Utviklingen i industri-
produksjonen gjennom 2020 gjenspeiler utviklingen
av koronapandemien og tiltakene satt i verk for a
begrense smittespredningen: Industriproduksjonen
falt i forste og serlig andre kvartal, og tok seg opp i
tredje og fjerde kvartal (figur 10). Det var ogsé leve-
randerene til oljeindustrien som hadde det sterste pro-
duksjonsfallet i forste halvar i fjor, og spesielt verfts-
industri og annen transportmiddelindustri. Dette kan
sees 1 sammenheng med strenge smitteverntiltak og
mangelen péd innleid utenlandsk arbeidskraft som
folge av reiserestriksjoner. Utviklingen snudde i andre
halvar med en kraftig gjeninnhenting etter hvert som
smitteverntiltakene ble lettet pa. Aktiviteten blant
produsentene av innsatsvarer tok seg ogsa noe opp i
lopet av andre halvar som felge av gjeninnhentingen i
internasjonal ekonomi.

Figur 10. Bruttoprodukt for industrien. Utvalgte industrinaeringer. Sesongjustert. Indeksert: 1. kvartal 2012=100
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Ifelge SSBs konjunkturbarometer for industrien er
utsiktene for ferste kvartal 2021 svakt positive, noe
som er en bedring sammenliknet med forrige underse-
kelse. Det er produsentene av innsatsvarer og kon-
sumvarer som har positive forventninger, mens pro-
dusentene av investeringsvarer er mindre negative til
utsiktene for forste kvartal enn de var i forrige under-
sokelse. Samtidig melder en stor andel av industri-
ledere at koronapandemien fortsatt skaper usikkerhet.
Ordretilgangen fra hjemmemarkedet er ventet & oke
noe, mens det ventes en liten nedgang i bade ordretil-
gang fra eksportmarkedet og samlet ordrebeholdning.
Vi venter at industriproduksjonen gradvis henter seg
inn i lepet av 2021 og 2022, hjulpet av en fortsatt svak
kronekurs, som bidrar til ekt konkurranseevne for
eksportrettet industri, og heyere vekst internasjonalt.

Stort fall i privat konsum

Husholdningenes forbruk utgjer om lag halvparten av
fastlands-BNP og har derfor stor betydning for veksten i
norsk ekonomi. Husholdningenes konsum falt med 7,4
prosent i fjor og var hovedarsaken til nedgangen i fast-
lands-BNP. Det var i ferste halvar, og serlig i andre
kvartal, at privat konsum falt kraftig som felge av ned-
stengingen. Med den gradvise gjendpningen ble det
betydelig vekst 1 privat konsum i tredje kvartal, som
igjen ble dempet i fjerde kvartal med gjeninnfering av
strengere smitteverntiltak. Det er tjenestekonsumet som
har veert hardest rammet av smitteverntiltakene, og det
ble 11,8 prosent lavere i fjor enn i 2019. Varekonsumet
tok seg opp allerede i andre kvartal i fjor som folge av en
vridning i forbruket fra tjenester til varer, blant annet mat
og drikkevarer, og ble 5,5 prosent heyere enn i 2019.

Husholdningenes sparing ekte kraftig i fjor som folge
av de begrensede konsummulighetene under korona-
krisen. Vi forventer at spareraten vil falle gradvis fram
mot 2022, og at de oppsparte midlene vil bidra til ster-
kere vekst 1 privat konsum framover. I tillegg til de
lopende inntektene, tar husholdningene hensyn til sin
formue nar de bestemmer sitt forbruk, og en stor del av
husholdningenes formue bestar av eiendom. Vi venter
vekst 1 boligprisene fra mot 2022, og sammen med lave
renter, vil dette ogsa bidra til heyere vekst i konsumet.

I forste kvartal i ar har nye smitteutbrudd medfert mid-
lertidige, lokale innstramminger i smitteverntiltakene.

Slike innstramminger kan forekomme inntil en stor nok
andel av befolkningen har blitt vaksinert, derfor venter vi
at utviklingen i privat konsum i forste halvér i &r fortsatt
vil gjenspeile begrensninger for konsumet av tjenester til
fordel for varekonsumet, og at dette gradvis reverseres i
lopet av andre halvér. [ sum venter vi at privat konsum
vil vokse kraftig bade 1 ar og 1 2022, og at det er serlig
vekst i tjenestekonsumet som vil bidra til det.

Vekst i den offentlige ettersporselen

Den offentlige ettersperselen, det vil si summen av
konsum og bruttoinvesteringer i offentlig forvaltning,
utgjor rundt en tredel av fastlands-BNP. Ekspansiv
finanspolitikk under koronakrisen har bidratt til &
dempe nedgangen i fastlandsekonomien. I var prog-
nose legger vi til grunn anslatt niva pa den offentlige
ettersporselen i nasjonalbudsjettet for 2021. Det inne-
baerer at den offentlige ettersperselen vil vokse noe
mer og utgjer et storre bidrag til gjeninnhentingen i
fastlandsekonomien i &r enn i fjor.

Eksport av tradisjonelle varer tar seg opp
Eksporten av tradisjonelle varer ble i gjennomsnitt 2,3
prosent lavere i fjor enn i 2019. Den falt kraftig i lopet
av de to forste kvartalene i 2020 som folge av korona-
pandemien som rammet Norges viktigste handelspart-
nere hardt. P4 samme maéte bidro gjeninnhentingen i
internasjonal ekonomi til betydelig vekst i eksporten
av tradisjonelle varer i andre halvar 2020.

Etter en kraftig nedgang i fjor, venter vi at den uten-
landske ettersperselen etter norske varer og tjenester
gradvis tar seg opp 1 ar og neste ar. Vi venter at den
norske kronen vil holde seg svak, noe som isolert sett
bidrar til ekt eksport fra Norge, siden norske varer
relativt sett blir billigere 1 utlandet. Vi venter derfor at
eksporten av tradisjonelle varer gradvis eker i lopet av
2021 og 2022 (tabell 3).

Valutakurs og rente

Den norske kronen svekket seg kraftig i lopet av de to
siste ukene 1 mars og nadde rekordlave nivdaer mot
blant annet euro og amerikanske dollar. Dette gjen-
speilet blant annet uro i finansmarkedene som folge
av nedstengingen av mange ekonomier for & begrense
spredningen av koronaviruset. Siden mars i fjor har
den norske kronen styrket seg cirka 18 prosent. Min-
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dre usikkerhet i finansmarkedene etter hvert som flere
okonomier gjendpnet og en gkning i oljeprisen har
bidratt til dette. Imidlertid har det fortsatt vaert en del
svingninger i kronekursen som er vanskelige & fange i
modellberegningene’. I denne prognosen har vi derfor
valgt & holde eurokursen konstant pa 10,3 kroner ut
2022, som var gjennomsnittlig kurs méneden for vi
avsluttet vare beregninger. Det er stor usikkerhet
knyttet til utviklingen av kronekursen framover.

Norges Bank besluttet & holde styringsrenten uen-
dret pd 0,0 prosent i desember. Ifolge deres siste

3 Vibenytter KVARTS-modellen i vart prognosearbeid. Denne modellen
er utviklet i SSBs forskningsavdeling. | boks 2.1 i «Konjunkturtenden-
sene 2019/1» redegjgr SSB for valget mellom konstant kronekurs
og kursen som felger av modellberegningene, samt konsekvensene
av en sterkere kronekurs for norsk gkonomi ifglge KVARTS.

renteprognose vil styringsrenten trolig bli varende
pa det nivaet ut 2021 og eke gradvis forst i 2022.
Renteprognosen innebzarer en raskere renteoppgang
enn anslatt i forrige rentemote. Begrunnelsen for
dette var at gjeninnhentingen i norsk ekonomi brem-
ses av gkt smitte og strengere smittevern, samtidig
som start pa vaksinering kan bidra til raskere opp-
gang av den gkonomiske aktiviteten enn tidligere
antatt. | tillegg vil styrking av den norske kronen
sammen med utsikter til lav lennsvekst bidra til
lavere prisvekst framover. I vére beregninger har vi
lagt til grunn at pengemarkedsrenten vil utvikle seg i
trdd med Norges Banks siste renteprognose.

Gjeninnhentingen i norsk gkonomi fortsetter

Etter den kraftige nedgangen i forste og serlig andre
kvartal 1 fjor, tok aktiviteten i norsk ekonomi seg
opp 1 andre halvér i fjor. Vi venter at fastlands-BNP

Tabell 3. NAVs prognose for utviklingen i norsk gkonomi i 2021 - 2022. Prosentvis vekst om ikke annet er angitt

2021 2022

Arbeidsmarked

Registrerte helt ledige

Registrerte helt ledige i prosent av arbeidsstyrken
AKU-arbeidsledige i prosent av arbeidsstyrken
Sysselsettingsvekst (AKU)

Arbeidsstyrkevekst (AKU)

Sysselsettingsandel (AKU), niva

Yrkesdeltakelse, niva

Realpkonomi

Konsum i husholdninger mm
Bruttoinvesteringer Fastlands-Norge
- Boliginvesteringer
Petroleumsinvesteringer

Eksport

- Tradisjonelle varer

Bruttonasjonalprodukt Fastlands-Norge

Valutakurs og oljepris (niva)
NOK per euro

Raoljepris i dollar

104 000 87 000
3,7 3,0
4,6 4,1
0,3 0,7
0,3 0,2

67,3 67,6
70,5 70,5
59 6,1
14 16
1,3 2,3
-6,4 -2,5
6,0 50
2,1 4,1
2,8 34
10,3 10,3
62,1 58,8

Kilde: NAV
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vil fortsette & vokse ut prognoseperioden. Som érs-
gjennomsnitt venter vi en ekning pa 2,8 prosent i ar
og pa 3,4 prosent i 2022 (tabell 3). Tallene for fjerde
kvartal viser imidlertid at gjeninnfering av stren-
gere smitteverntiltak dempet veksten i fastlandseko-
nomien. Vi legger til grunn at dette fortsatt vil vare
tilfellet i forste halvar i ar, men at en stor nok andel
av befolkningen har blitt vaksinert i andre halvér,
noe som kan tillatte en nedtrapping i smitteverntil-
tak og bidra til raskere vekst i norsk ekonomi. Vi
venter at de fleste ettersporselskomponentene vil
bidra til veksten i fastlandsekonomien i &r og neste
ar, og serlig privat konsum. Det eneste negative
bidraget vil vaere videre nedgang i oljeinvesterin-
gene, som vil dempe veksten i fastlands-BNP i ar og
i noe mindre grad neste ar. Vi legger ogsa til grunn
at veksten blant handelspartnerne vil ta seg opp
fram mot 2022 og dermed ettersporsel etter norske
varer og tjenester, slik at gkt eksport vil ogsa vere
et viktig bidrag til veksten i fastlandsekonomien de
narmeste to arene.

Koronapandemien utgjer en betydelig usikkerhets-
faktor i vurderingen av utsiktene framover. Vaksi-
nering har allerede kommet i gang i Norge og blant
vare handelspartnere. Hittil er det en liten andel av
befolkningen som har blitt vaksinert, og det har
oppstétt noen forsinkelser i produksjonen og distri-
busjonen av de godkjente COVID-vaksinene. Sam-
tidig har flere nye vaksiner nylig blitt godkjent eller
er under godkjenning, noe som kan bidra til raskere
vaksinering de kommende manedene. Om vaksine-
ring av befolkningen foregar i et langsommere
tempo enn planlagt, kan det vare nedvendig & opp-
rettholde strenge smitteverntiltak lenger, noe som
ville forsinke den ekonomiske gjeninnhentingen i
Norge og internasjonalt.

NAVs arbeidsmarkedsprognose

Vi anslar at det i gjennomsnitt vil veere 104 000 helt
ledige i ar, og 87 000 neste ar. Dette innebaerer en
registrert arbeidsledighet pa henholdsvis 3,7 og 3,0
prosent i 2021 og 2022. Antallet registrerte helt
ledige vil dermed fremdeles vere pd et mye hoyere
nivé ved utgangen av 2022 enn det var i forkant av
koronakrisen.

Smitteutviklingen og ikke minst vaksinerings-
tempoet vil vaere avgjerende for utviklingen fram-
over. I trad med regjeringens mellom-scenario* leg-
ger vi til grunn at smittesituasjonen tillater at de
mest inngripende smittevernstiltakene blir lettet pa
i begynnelsen av andre halvar, men at vi ma leve
med noen smittevernstiltak en lengre periode.
Lokale smitteutbrudd vil ogséa prege arbeidsmarke-
det i forste halvér. Vi venter derfor at arbeidsmar-
kedet vil bedre seg betydelig fra andre halvar i ar
og ut prognoseperioden. Det er fremdeles en stor
andel permitterte blant de helt ledige, og vi forven-
ter at flertallet av disse vil komme tilbake i jobb
etter hvert som samfunnet gjenapner. I tillegg er det
gjort betydelige ekstrabevilgninger til arbeids-
markedstiltak 1 ar, noe som isolert sett vil bidra til
en nedgang i antallet registrerte helt ledige. Samti-
dig er andelen langtidsledige unormalt heyt, og
risikoen for at mange av disse vil fortsette a vere
ledige i lang tid framover er hoy. Det har ogsa opp-
stitt skjevheter mellom tilbud og ettersporsel i
arbeidsmarkedet, og mange av de arbeidsledige sit-
ter pa erfaring og kompetanse som ikke lenger er
like ettertraktet pa arbeidsmarkedet. Derfor venter
vi kun svak nedgang i antall helt ledige i lgpet av
2022.

Bade sysselsettingen og arbeidsstyrken falt kraftig i
lopet av forste og andre kvartal i fjor ifelge seson-
gjusterte AKU-tall (figur 11). Antall personer i
arbeidsstyrken var i fjerde kvartal i fjor tilbake pa
om lag samme nivd som for krisen, men sysselset-
tingen var fremdeles betydelig lavere. Som en kon-
sekvens av lavere befolkningsvekst i yrkesaktiv
alder og lavere arbeidsinnvandring forventer vi svak
vekst i1 arbeidsstyrken framover. Vedvarende hey
arbeidsledighet og hey konkurranse om de ledige
jobbene vil ogsé fore til at flere trer ut av eller utset-
ter & gé inn i arbeidsstyrken. Vi forventer derfor at
yrkesdeltakelsen holder seg stabil de neste arene. Vi
forventer en moderat vekst i sysselsettingen i arene
som kommer. Bedringen i ar forventes & komme
hovedsakelig i andre halvar, noe som gjor at

4 Regjeringen la i slutten av januar fram tre ulike framtidsscenarier
for pandemien.


https://www.regjeringen.no/no/aktuelt/fremtidsscenarioer-for-pandemien/id2830701/
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Figur 11. Antall personer i arbeidsstyrken og antall sysselsatte ifplge AKU.1 000 personer. Sesongjusterte tall
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Kilde: SSB og NAV

arsveksten i 2021 blir ganske svak. Sysselsettings-
andelen, som falt ganske tydelig i 2020 (tabell 4),
oker ogsd noe i ar og neste dr. Men den vil fortsatt
vare lavere 1 2022 enn den var i 2019 ifelge var
prognose. AKU-ledigheten viste en mye mindre
okning og pé et senere tidspunkt enn den registrerte
ledigheten (figur 12). Det kommer av at permitterte
er regnet som arbeidsledige i NAVs statistikk fra
dagen de melder seg som arbeidssegkere, mens de er
regnet som sysselsatte midlertidig fravaerende fra
arbeid de forste tre manedene av permitteringen. Vi
forventer ogsa en betydelig nedgang i AKU-ledig-
heten de kommende arene i takt med at situasjonen
i norsk gkonomi bedrer seg.

Noen av n@ringene som har blitt hardt rammet av
koronapandemien vil oppleve sterk vekst etter hvert
som samfunnet gjendpner, blant annet serverings-
bransjen, men det er sannsynlig at det vil ta flere ar
for for eksempel reiseliv og luftfart er tilbake pa

-— =
e Arbeidsstyrken,
-~ sesongjustert (1 000 personer)
= Sysselsatte (1 000 personer),
sesongjustert
== == Arbeidsstyrken prognose
== == Sysselsatte prognose
oa'\ oﬂ’q’
A

samme nivd som for koronakrisen. Avinor anslar at
flytrafikken forst i 2025 vil vaere tilbake til nivéet
man hadde i 2019. Samtidig vil fallende oljeinveste-
ringer gi mindre aktivitet i leveranderindustrien.
Dette kan medfere langvarig hey arbeidsledighet
innen enkeltyrker, noe som vil skape utfordringer for
NAV i formidlingen av arbeidskraft fra neeringer
med lav ettersporsel til neringer med hoy etterspor-
sel av arbeidskraft. Konkurser vil ogsa medfore at en
del av de permitterte ikke vil komme tilbake til sin
opprinnelige arbeidsgiver. Den vedvarende hoye
arbeidsledigheten vil bety at flere vil trenge oppfel-
ging fra NAV for & komme tilbake i arbeid. Det for-
sterkes av at mange av de som har gatt ledige lenge
har lav utdanning og at ledigheten er hoy for en del
grupper av innvandrere. Fra tidligere kriser vet vi 1
tillegg at det ikke bare er de mest utsatte gruppene
som trenger oppfoelging i en slik situasjon, men ogsa
de mer ressurssterke gruppene som i en normalsitua-
sjon klarer seg uten bistand.
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Figur 12. Antall registrerte helt ledige og ledige ifplge AKU. 1000 personer. Sesongjusterte tall
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Kilde: SSB og NAV

Tabell 4. Befolkning i yrkesaktiv alder, arbeidsstyrken, sysselsatte og arbeidsledige ifglge AKU

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Befolkning 15-74 ar 3850000 3896 000 3935000 3966 000 3993000 4015000 4 035 000
Arbeidsstyrken 2723000 2764 000 2769000 2763000 2802 000 2830000 2840000
Sysselsatte 2624 000 2639000 2638000 2 647 000 2694 000 2724 000 2710000
Yrkesdeltakelsen 70,7 % 71,0 % 70,4 % 69,7 % 70,2 % 70,5 % 70,4 %
Sysselsettingsandel 68,2 % 67,7 % 67,0 % 66,7 % 67,5 % 67,8 % 67,2 %
AKU-arbeidsledige 98 000 125000 131000 117 000 108 000 106 000 130000
Registrerte helt ledige (NAV) 75 254 80561 83813 74 235 65 547 63451 141939

Kilde: SSB og NAV
Referanser

Makromodellen KVARTS o
Statistisk sentralbyrd (2019). Konjunkturtendensene

NAVs prognose om utviklingen i norsk gkonomi og 2019/1.
arbeidsmarked er basert pa modellsimuleringer vi har

gjort med den makrogkonometriske modellen KVARTS.

KVARTS er en modell for norsk gkonomi utviklet av SSB.

Modellen er estimert pa data fra nasjonalregnskapet og

basert pa ¢konomisk teori. For mer informasjon om

modellen, se MODAG og KVARTS - SSB.


https://www.ssb.no/forskning/makrookonomi/konjunkturanalyser-og-prognoser/modag-og-kvarts
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ETT AR MED KORONA. UTVIKLING OG
UTSIKTER FOR NAVS YTELSER OG BRUKERE!

Av Espen Steinung Dahl, Jorunn Furuberg, Ingunn Helde, Ashild Male Kalstg, Inger Cathrine Kann, Andreas Myhre,
Heidi Nicolaisen, Jon Petter Nossen og Mia Sohlman

Sammendrag

I lgpet av et par uker i mars 2020, gikk Norge fra a ha det laveste ledighetsnivaet pa 10 ar til det
hgyeste i fredstid. @kningen skjedde som fglge av koronapandemien og smittevernstiltakene
som ble innfgrt. Under koronakrisen har NAV rapportert hyppig til offentligheten om utviklingen
i antall ledige og mottatte sgknader om dagpenger. Det har veert langt mindre oppmerksomhet
om hvordan krisen har pavirket mottak av andre ytelser som NAV forvalter. Tema for denne ar-
tikkelen er alle ytelsene. Na er det ett dr siden pandemien brgt ut i Norge og vi oppsummerer hva
som har skjedd sa langt, hvilke justeringer av regelverket som er gjort under krisen og hvordan vi
forventer at utviklingen blir fremover.

Ledigheten har hittil hatt mindre konsekvenser enn ventet for bruk av andre ytelser enn dagpen-
ger. | starten av pandemien forventet flere en markant tilstrégmming til sosialhjelp, men sa langt
kan det se ut som om dette ikke har skjedd. Vi tror forklaringen er at de midlertidige koronaord-
ningene har dekket behovet for inntektssikring i stor grad, spesielt for de med lavest inntekt. Den
utvidete dagpengeordningen fgrer trolig til lavere sgkning til andre ytelser fordi den har forhgyet
sats og lavere krav til opptjening. Dog forventer vi endringer i tiden som kommer. Det er imidlertid
viktig @ understreke at utviklingen er preget av usikkerhet fordi vi ikke kan vite hvor raskt det blir
lettet pa smitteverntiltak, hvilke «koronaordningery som blir innfgrt fremover, eller hvor lenge
diverse koronaordninger vil vare.

Mange er tilbake i jobb ett ar etter koronakrisen inntraff, men noen grupper er hardt rammet. Det-
te gjelder spesielt innvandrere fra ikke-vestlige land, personer med lav inntekt og personer uten
fullfgrt videregaende. Forelgpig er unge overrepresentert blant de ledige, men gjennomsnittsal-
deren gker i den gruppen som fortsatt er ledig.

Omfang av ledighet og bruk av ytelser pavirkes blant annet av hvor mange som sgker seq til ut-
danning. Flere vil utdanne segq i tiden som kommer, men det er begrenset med plasser selv om ka-
pasiteten i utdanningssektoren gkte i 2020 oq er ytterligere utvidet i 2021. | 2020 fikk naer 8400
innvilget dagpenger ved siden av utdanning. Den midlertidige ordningen med utvidet adgang til
slik kombinasjon innebaerer at rundt 7000 flere enn tidligere ar har startet med utdanning mens
de mottar dagpenger.

Dagpenger: Den maksimale dagpengeperioden er blitt forlenget slik at ingen vil miste retten til
dagpenger fgr oktober 2021. Hvis arbeidsmarkedet bedrer seg, vil mange komme i jobb igjen. Vi
kan likevel forvente at en stgrre gruppe ikke vil komme i jobb innen oktober, og dermed vil miste

L Tusen takk til Catrine Stadheim for bistand til oversikten over regler som er innfegrt i lppet av koronapandemien. Takk til Ulf Andersen, Ole
Christian Lien, Ivar Lima og Johannes S¢rbg for kvalitetssikring.
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retten til dagpenger da. Mange av de som ble ledig da krisen rammet har rett til 2 Gr med dagpen-
ger, altsa frem til varen 2022.

Tiltaksplasser: / 2020 ble det bevilget penger til om lag 56 000 tiltaksplasser for personer som
star uten arbeid. For 2021 har regjeringen gkt bevilgningen til @ dekke om lag 63 000 tiltaksplas-
ser. Flere tiltaksplasser vil bidra til nedgangen i antallet helt ledige | 2021.

Sykefravaer og sykepenger: Det legemeldte sykefraveeret var klart hgyere i 2020 enn i drene
f@r. Dette skyldes i hovedsak sykmelding pa grunn av mistenkt eller bekreftet Covid-19, samt
fraveer knyttet til palagt karantene og risiko for alvorlig sykdom. Det har vaert en markant gkning
i antall dagpengemottakere som gar over pa sykepenger, og det kan komme til G gke ytterligere
ndar mange gar mot slutten av dagpengeperioden.

Arbeidsavklaringspenger (AAP): Antall nye mottakere av AAP under koronakrisen har vaert la-
vere enn forventet, sett ut fra tidligere nedgangskonjunkturer. Det kan ha sammenheng med at
personer med inntekt mellom 0,75 og 1,5 G ogsa fikk rett til dagpenger under koronakrisen. At
mange av de arbeidsledige er permittert kan ogsa bidra til at faerre spker om AAP, men dette kan
endre seg dersom disse blir oppsagt. Antall mottakere av AAP forventes @ gke i 2021 bade som
falge av gkning i antall nye mottakere og at faerre avslutter.

Uforetrygd: Hittil har ikke koronapandemien fgrt til noen gkning i antall ufgre, men flere langtids-
ledige kan fgre til en slik gkning. Dette vil imidlertid ta flere dr, og utviklingen i ufgretrygd vil vaere
betinget av hva som skjer i arbeidsmarkedet, samt av utviklingen i arbeidsavklaringspenger.

Alderspensjon: Sa langt kan vi ikke observere at koronapandemien har pavirket uttak av al-
derspensjon. Men det kan vaere at den langvarige nedgangskonjunkturen kan gi gkt uttak av
alderspensjon i tiden fremover.

Omsorgspenger: Flere yrkesaktive enn normalt vil benytte omsorgspengeordningen sa lenge
pandemien medfgrer at barn ma i karantene og at barnehager og skoler ma stenge.

Sosialhjelp: Flere vil sgke om sosialhjelp etter hvert som varigheten av pandemien og nedsten-
gingen pker. For mange arbeidsledige uten rett til dagpenger eller andre trygdeytelser er sosial-
hjelp det eneste alternativet. Mottak av sosialhjelp henger sammen med endringer i regelverket
for mottak av dagpenger.
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Innledning

Nar denne artikkelen publiseres, er det ett &r siden pan-
demien for alvor rammet Norge. Dette er en oppsum-
merende oversiktsartikkel der vi skuer bade bakover og
fremover 1 tid for & kaste lys over folgene av koronakri-
sen for de omrédder NAV forvalter. 12. mars 2020 satte
regjeringen i verk en rekke tiltak for & begrense spred-
ningen av koronaviruset. Dette fikk store konsekvenser
for arbeidsmarkedet. Sveert mange sysselsatte ble per-
mittert, og antall registrerte arbeidssekere’ hos NAV
skjot 1 veeret. Pa det meste var 433 000 registrert som
arbeidssekere hos NAV og det utgjorde 15 prosent av
arbeidsstyrken. Samtidig ble det vanskeligere & komme
inn pa arbeidsmarkedet for nyutdannede, innvandrere,
de som var arbeidsledige fra for og personer med helse-
problemer. Fremover er det knyttet spesielt stor bekym-
ring til utsiktene pa arbeidsmarkedet for unge,
ikke-vestlige innvandrere, langtidsledige og personer
med lite formell kompetanse.

Det ble tidlig i pandemien klart at antall dagpengemot-
takere okte markant, men det var storre usikkerhet om
hvordan krisen ville pavirke mottak av de andre
ytelsene som NAV forvalter. Mange forventet en rask
okning i seknader om sosialhjelp. Allerede elleve dager
etter nedstengingen ble norske kommuner informert
om at en ny digital lesning for & seke sosialhjelp ville
vare pa plass i lepet av en uke eller to. Dette skulle
hjelpe enkeltpersoner i gkonomisk knipe og kommuner
som «opplever stor ekning i tall pa seknader». Kilde:
https://www .ks.no/informasjon-om-koronaviruset/hel-
se-og-omsorg/digital-soknad-om-sosialhjelp-for-inn-
byggere-i-hele-landet/. I den tidlige fasen ble det ogsa
gjort mange regelverksendringer for andre NAV-
ytelser. Ytelsene ble tilpasset nye behov som oppstar
nar skoler og barnehager stenger, og nar befolkningens
sykdomsbilde endrer seg. Videre fikk grupper som nor-
malt ikke hadde rett til ytelser ved arbeidsledighet, som
for eksempel selvstendige naringsdrivende, frilansere
og lerlinger, na rett til dette. Det ble satt i gang en
omfattende IT-utvikling i NAV for at de som trengte
ytelser skulle fa rask saksbehandling og utbetaling.

2 ldenne artikkelen bruker vi begrepene arbeidssgkere og arbeidsle-
dige om hverandre. Med mindre annet er oppgitt refererer vi da til
de som er registrert hos NAV som helt ledige, delvis ledige, arbeids-
spkere pa tiltak eller andre arbeidssekere.

Sentrale spersmal i denne artikkelen er hvordan pande-
mien har pavirket mottak av ulike ytelser. Ambisjonen
er med andre ord & gi et overblikk over pandemiens
konsekvenser for de store omradene NAV forvalter i
det norske samfunnet. Vi gnsker ogsa a si noe om hvor-
dan dette bildet sannsynligvis vil utvikle seg i tiden
som kommer. A si noe om fremtiden er naturligvis
svert vanskelig. Norge er i skrivende stund fortsatt i en
sveert usikker situasjon. Muterte virusvarianter forarsa-
ker lokale smitteutbrudd og nedstenginger og den
nasjonale smittetrenden har de siste uker variert mel-
lom a veere stigende, synkende og flat. Samtidig begyn-
ner vi & se effekter av vaksinen blant eldre’, og ifelge
vaksineplanen er det forventet at alle over 40 ar skal
vaere vaksinert til sommeren. Hvordan bruken av NAVs
ytelser vil utvikle seg er ogsa forbundet med usikkerhet
fordi Stortinget lopende endrer regelverket for ytelser,
oppretter nye ytelser og justerer ytelsenes varighet. For
eksempel diskuteres nd en ny kompensasjon for gren-
searbeidere som stenges ute fra jobbene sine i Norge.

Fokuset vil vere pa personer som er registrert hos
NAV som arbeidssekere, med nedsatt arbeidsevne,
som pensjonist eller som mottaker av en helserelatert
ytelse. Vi vil beskrive hvilke mekanismer som har
veert gjeldende i tidligere perioder med hey ledighet
og utviklingen i tiden som har gatt siden pandemiut-
bruddet. Der det er relevant beskriver vi virkninger av
de sékalte «korona-ordningene» som ble iverksatt i
kjelvannet av smittevernstiltakene for & bate pd eko-
nomiske vansker for arbeidsledige og virksombheter.
Disse blir ogsé presentert i egen faktaboks. Der det er
data tilgjengelig vil vi bruke disse til & underbygge
forventingene vare.

Artikkelen er bygget opp slik at oppsummeringen er
lagt til sammendraget som stér helt forst. Heretter fol-
ger en beskrivelse av utviklingen i antall arbeidsle-
dige og dagpengemottakere samt av hvorvidt utdan-
ningssystemet har kapasitet til & ta imot flere. Deretter
beskriver vi utvikling og utsikter for ytelsene i denne
rekkefolgen: sykepenger, AAP, uferetrygd, alder-
spensjon, omsorgspenger og sosialhjelp.

3 Kilde: https://www.vg.no/nyheter/innenriks/i/2dmyag/fhi-begyn-
ner-aa-se-effekten-av-vaksineringen-blant-eldre.
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Samlet oversikt over regelendringer i folketrygden knyttet til koronapandemien

Dagpenger og permittering

Endringer som gjaldt fra mars-august 2020:
* Redusert lonnspliktperiode for arbeidsgivere ved dagpenger under permittering, fra 15 til 2 dager.
e Full lennskompensasjon opp til 6 G under permittering fra dag 3 til dag 20 i permitteringsperioden.

Endringer som gjaldt fra mars 2020-oktober 2020:

» Faglarte tredjelandsborgere hadde midlertidig rett til dagpenger (fra mai 2020).

* Midlertidig inntektsgrense senket fra 1,5 G til 0,75 G det siste aret, eller fra 4,5 G til 2,25 G de siste
tre drene.

e Utvidet maksimal varighet for dem som ellers ville gatt ut maksimal stenadsperiode, tilsvarende for
permitteringsperiode, slik at maksimal stenadsperiode forlenges til oktober 2021.

e Redusert krav til arbeidstidsreduksjon fra 50 prosent til 40 prosent.

Endringer som gjelder fra mars 2020 - juni 2021:
» Dagpengemottakere som tok arbeid i jordbruket mv. skulle bare fore halvparten av timene pa melde-
kortet.

Endringer som gjelder fra april 2020-juni 2021:
* Midlertidig adgang til & kombinere dagpenger og utdanning uten avkortning av ytelsen.

Endringer som gjelder fra mars 2020-oktober 2021:
» 80 prosent kompensasjon opptil 3 G, deretter 62,4 prosent kompensasjon inntil 6 G

Endringer som gjelder fra mars 2020 - desember 2020
* Ingen ventetid pa dagpenger
* Graderte dagpenger gis nar arbeidstiden i meldeperioden er redusert med minst 40%

Endringer som gjelder fra februar 2021 - 30. september 2021:

* Midlertidig inntektsgrense senket fra 1,5 G til 0,75 G det siste aret, eller fra 4,5 G til 2,25 G de siste
tre arene.

* De som ble innvilget dagpenger med virkningstidspunkt for 20. mars 2020, og som fortsatt mottar
dagpenger, skal fra 1. februar fa ekte satser lik den midlertidige forhayede dagpengesatsen.

* Ingen ventedager pa dagpenger.

* Redusert krav til arbeidstidsreduksjon fra 50 prosent til 40 prosent.

* Utvidet maksimal varighet for dem som ellers ville gatt ut maksimal stenadsperiode, tilsvarende for
permitteringsperiode, slik at maksimal stenadsperiode forlenges til oktober 2021.

*  Mottakere av dagpenger som gikk ut av ordningen fra og med 1. november 2020 kan seke om & fa
forlenget stonadsperioden fra 1. februar til og med 30. september 2021.

*  Forskrift om forskudd pa dagpenger ble innfert i mars og er viderefort ut juni 2021.

Selvstendige og frilansere og lzerlinger

* Stenad til arbeidsledige selvstendig naringsdrivende og frilansere ble innfert fra mars 2020. Det ble
ytt 80 % kompensasjon fram til november 2020, og 60 prosent fra november til ut september 2021

» Stenad til arbeidsledige laerlinger innfert fra mars 2020 til 30. september 2021.
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Sykepenger

Endringer som gjelder til fra mars 2020 - og ut juni 2021:

» Rett til sykepenger ved fraveer fra arbeidet pa grunn av pavist eller mistenkt covid-19 eller lovpalagt
karantene.

» Arbeidsgiverperioden redusert fra 16 til 3 dager for sykepenger ved pavist eller mistenkt covid-19
eller lovpalagt karantene.

* Ventetiden for selvstendige og frilansere redusert fra 16 til 3 dager for sykepenger ved pavist eller
mistenkt covid-19 eller lovpélagt karantene, det vil si obligatorisk dekning fra 4. dag.

Arbeidsavklaringspenger

Endringer som gjaldt 16. mars-31. oktober 2020:

» Maksimal varighet knyttet til henholdsvis trearsgrensen (eventuelt firearsgrensen) og de som er
forlenget utover det (innenfor toarsgrensen) ekes med 6 maneder for alle de som mottok AAP pr. 16.
mars 2020, og alle nye tilfeller p4 AAP i lopet av perioden 16. mars — 31. oktober 2020.

» Maksimal varighet knyttet til fasen med venting pa behandling av uferesegknad gkes med 6 maneder.

Endringer som gjaldt 1. mars 2020-31. oktober 2020:
» Maksimal varighet knyttet til fasen som ordinzr arbeidsseker, egkes til 31. oktober 2020.

Endringer som gjelder 1. mars 2021-30 juni 2021:

» Maksimal varighet knyttet til fasen som ordinar arbeidsseker, gkes til 30. juni 2021.

» De som etter 31. oktober 2020 har mistet retten til arbeidsavklaringspenger knyttet til fasen som
ordinzr arbeidsseker, kan seke om & ta opp igjen denne retten. De vil kunne fa arbeidsavklarings-
penger knyttet til fasen som ordinar arbeidsseker, fra 1. mars 2021-30. juni 2021.

Omsorgspenger for sykt barn

Endringer som gjaldt fra mars-juni 2020:

* Antall omsorgsdager ble doblet.

» Arbeidsgiverperioden ble redusert til 3 dager.

» Rett til omsorgspenger fra 4. dag for selvstendig naeringsdrivende og frilansere.

Endring som gjaldt fra juli 2020:
* Nullstilling av kvoter og ny full arskvote til alle for perioden 1. juli —31. desember, samt gjeninnfo-
ring av arbeidsgiverperiode pa ti dager og ventetid for selvstendig naeringsdrivende og frilansere.

Endring som gjelder fra 15. september 2020 -og ut juni 2021:
* Ved lokalt besluttet hel eller delvis stengning av barnehage eller skole kan man bruke omsorgsdager
ut over ordiner kvote dersom denne er brukt opp.

Endring som gjelder fra januar 2021:

» Kvotene for omsorgsdager dobles for 2021.

» Arbeidsgiver yter omsorgspenger for arbeidstaker de forste 10 dagene.

» Selvstendig n@ringsdrivende og frilansere far omsorgspenger fra NAV etter 10 dager per kalenderar.
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Arbeidsledige

Arbeidsledighet er kostbart for bade individ og
samfunn

For samfunnet forer arbeidsledighet til at produksjo-
nen av varer og tjenester blir lavere enn potensialet.
Skatteinntektene reduseres, og utgiftene til dagpenger
og andre stonader til de arbeidsledige eker. For den
enkelte arbeidsledige vil mangelen pé arbeid fore til
tap av inntekt. Dette tapet oker dess lenger ledighets-
perioden varer, og dess lavere kompensasjon en fér i
form av dagpenger eller andre stonader. Det & vare
arbeidsledig er ogsa en belastning siden arbeidsplas-
sen ofte er en viktig sosial arena. Dersom ledigheten
varer lenge, kan det bli vanskeligere & komme tilbake
i arbeid. Det & vaere uten arbeid for en lengre periode
kan i seg selv oppfattes negativt av potensielle arbeids-
givere. Med en gkende varighet av ledighetsperioden
kan ogsa den enkeltes kvalifikasjoner tape seg og bli
mindre aktuelle i ett nytt arbeidsforhold.

Over 200 000 arbeidssgkere ved utgangen av
januar 2021

I perioden 2002 — 2016 har Norge vert gjennom tre
nedgangskonjunkturer som har medfort betydelig
arbeidsledighet. Den siste inntraff i forbindelse med

oljeprisfallet i perioden 2014 til 2016. Da nadde ledig-
heten en topp péa 146 500 arbeidssekere. Ved inngan-
gen til 2020 var ledigheten lavere enn pa lenge, og
selv om det var ventet at den kunne ga noe opp, tilsa
prognosene fortsatt relativt lav ledighet. Kort tid etter
nedstengingen den 12. mars 2020 begynte arbeidsle-
digheten 4 stige i et enormt heyt tempo og den nadde
toppen i begynnelsen av april. Pa det tidspunktet var
433 000 personer registrert hos NAV som helt ledig,
delvis ledig eller arbeidsseker pa tiltak (figur 1). Det
tilsvarte 15,4 prosent av arbeidsstyrken.

Arbeidsledigheten begynte 4 gd ned mot slutten av
april 2020 etter hvert som det ble lettet pd noen av
tiltakene, og det viste seg ogsa at noen bransjer faktisk
opplevde okt ettersparsel. Denne tendensen fortsatte
frem til utgangen av oktober. I november 2020 og
januar 2021 fikk vi igjen en gkning i ledigheten grun-
net smitteoppblomstring og nye tiltak, men ekningen
var langt mindre enn i starten av pandemien.

Ved utgangen av januar 2021 var det registrert 206
400 arbeidssekere hos NAV, hvorav 124 000 var helt
ledige. Antall arbeidssekere er mer enn halvert siden
toppen. Mange av arbeidssekerne er permittert. Hen-
holdsvis 30 prosent av de helt ledige og 47 prosent av

Figur 1. Utvikling i antall arbeidsspkere og mottakere av dagpenger, januar 2020 - januar 2021.
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de delvis ledige var permitterte ved utgangen av
januar. [ underkant av 60 prosent av arbeidssekerne
mottok dagpenger. Rundt 40 prosent hadde altsé ikke
rett til dagpenger. Noen fa av disse mottar andre stat-
lige ytelser.* De kan ogsa motta sosialhjelp eller bli
forserget av andre (i tillegg til arbeidsinntekt for del-
vis ledige).

12019 registrerte rundt 16 500 seg som arbeidssekere
pa nav.no i maneden. I mars 2020 gjaldt dette hele
328 600 personer, i april 81 200 personer og i mai 29
600 personer (Figur 1). I perioden juni 2020—januar
2021 har antallet som registrerer seg som arbeidsseo-
kere ligget pé i snitt 24 400 personer, med storre top-
per i november 2020 og januar 2021. De som ble ledig
i mars/april 2020 har i sterre grad rett til dagpenger
sammenlignet med alle arbeidssekere sett under ett.
Dette er typisk i nedgangskonjunkturer fordi personer
som blir ledige da i sterre grad har veert i arbeid enn de
som blir arbeidsledig ellers. I tillegg har flere fatt rett
til dagpenger under krisen fordi inntektsgrensen for
rettigheten er senket fra 1,5 G til 0,75 G.

Mange er arbeidssekere kun i f4 maneder. Dette har i
enda sterre grad vert gjeldende for de som ble ledig
da koronatiltakene ble satt inn. 25 prosent av de som
var arbeidssekere i januar 2021 har vaert det siden for
koronatiltakene slo inn, 43 prosent ble arbeidsledige i
mars og april 2020, mens de resterende har blitt ledig
i perioden etter dette (figur ikke vist). Permitterte er
vanligvis 1 snitt kortere ledig enn ordinare arbeidsse-
kere. I denne krisen har det vert spesielt mange per-
mitterte og det er nok en viktig grunn til at det har gatt
raskere & ga tilbake i arbeid for mange.

Noen blir hardere rammet av krisen

Nedgangskonjunkturer forer til at ledigheten i sterre
grad fester seg hos noen. Eldre, innvandrere (da sar-
lig personer fra lavinntektsland), personer med lav
inntekt og /eller lav utdanning har sterre sjanse for
bade & bli langtidsledige og bruke opp dagpengeret-
tighetene sine (Bratsberg, Raaum og Reed 2018; Yin
m.fl. 2019; Furuberg og Kalste 2017; Andreev 2016).

Mange er tilbake i jobb ett ar etter koronarisen ram-
met, men ogsa under denne krisen er noen grupper
hardere rammet enn andre. Bratsberg m.fl (2020) har
undersekt hvem som i sterst grad har blitt verende
ledig. Mye av forskjellene i koronaledighet pa tvers
av inntekts- og utdanningsgrupper forklares med
naeringstilherighet. Men de finner at de koronaledige
(de som ble ledig i starten av krisen) endrer sammen-
setning uke for uke. Innvandrere, personer med lav
inntekt, personer uten fullfert videregaende, eldre og
menn utgjer en stadig sterre andel av de koronaledige
(siste status er uke 33 2020).

Bratsberg m.fl (2020) har ogsa sett pa hvordan det har
gitt med dem som var ledige for krisen rammet
(februar 2020). Omkring 22 prosent av de helt ledige
rett for krisen var i jobb fire maneder senere. 1 2019
var 31 prosent i jobb i tilsvarende gruppe (ledige
februar 2019, jobb juni 2019). De finner et klart men-
ster; Sannsynligheten for a veare tilbake i jobb er
lavere for kvinner, jobbsekere uten fullfert viderega-
ende, innvandrere og avtar ettersom alderen oker.

Flere mister dagpengene i oktober

NAVs siste prognose anslér at ledigheten vil falle raskt
nér befolkningen bli vaksinert og mye av skonomien kan
gjenapnes i andre halvér i ar. Ogsa 1 2022 ventes ledighe-
ten & fortsette 4 falle, men da i et betydelig saktere tempo.
Det anslas at det i gjennomsnitt vil vaere 104 000 helt
ledige i ar og 87 000 i 2022. Det innebeerer en registrert
arbeidsledighet pa 3,7 prosent av arbeidsstyrken i ar og pa
3,0 prosent i 2022 (NAV 2021). Dermed vil ledigheten
ogsa i slutten av 2022 vaere betydelig hoyere enn det som
var tilfellet for pandemien startet. I 2020 ble det bevilget
penger til om lag 56 000 tiltaksplasser til personer som
stér uten arbeid. For 2021 har regjeringen okt bevilgnin-
gen til & dekke om lag 63 000 tiltaksplasser. Flere tiltaks-
plasser vil bidra til nedgangen i antallet helt ledige 1 2021.
Ved utgangen av 2020 deltok 15 100 arbeidssekere pé
tiltak. Det utgjer 12 prosent de helt ledige og arbeids-
sokerne pa tiltak sett under ett. Unge voksne under 30 ar,
langtidsledige og innvandrere fra land utenfor EQS-om-
radet er prioriterte grupper for tiltak.

I Norge er det dagpenger som skal kompensere for
tapt arbeidsinntekt for arbeidsledige. Rett til dagpen-
ger forutsetter at man har hatt lennsinntekt for man
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ble ledig. De fleste arbeidssekerne med rett til dag-
penger har grunnlag for & motta dagpenger i inntil 2 ar
(inntekt over 2 G siste ar), mens de som tjener mellom
1,5 og 2 ganger folketrygdens grunnbelep kan motta
dagpenger i inntil ett ar. [ forbindelse med pandemien
er den nedre grensen senket til 0,75 G for sistnevnte
gruppe. Dagpengene utgjor 62 prosent av tidligere
inntekt inntil 6G. Under korona er dagpengesatsen okt
til 80 prosent av tidligere inntekt for de som tjener
under 3G. For mer utfyllende informasjon om dag-
pengereglene, se faktaboks.

Ved utgangen av januar mottok 130 000 personer
dagpenger. Maksimal dagpengeperiode er blitt forlen-
get i flere omganger slik at ingen skal minste retten til
dagpenger for oktober 2021. Av alle med dagpenger i
januar 2021 er det 23 600 som uten denne utvidelsen
ville mistet rett til dagpenger i perioden januar-okto-
ber (figur 2). Hvis arbeidsmarkedet bedrer seg, vil
mange komme i jobb igjen. Vi kan likevel forvente at
en storre gruppe ikke vil komme i jobb innen oktober,
og dermed vil miste retten til dagpenger da. De fleste
som ble ledig da krisen rammet, har rett til inntil 2 ar
med dagpenger og vil gd ut dagpengeperioden varen
2022 (hvis de fortsatt er ledig).

Tidligere forskning har vist at en hey andel har overgang
til jobb i starten av ledighetsperioden, mens andelen syn-
ker utover i ledighetsforlopet. Sannsynligheten for & gé
tilbake til jobb gker igjen ndr man neermere seg slutten av
dagpengeperioden (Yin m.fl. 2019; Furuberg og Kalste
2017; Falch mfl. 2012; Reed og Zhang 2005). Dette
henger antakelig sammen med at sekeintensiteten blir
hayere og kravene til jobbtilbud lavere nar man narmer
seg slutten pa dagpengeperioden. Samtidig ser det ut til
at de som gar ut dagpengeperioden ogsa har sterre sann-
synlighet for & komme over pa helserelaterte ytelser
(Reed og Zhang 2005; Furuberg og Kalste 2017).

Dette monsteret har vi ogsa sett under denne krisen, ved
at mange av de som ble ledig er tilbake i jobb. Et moment
som er annerledes i dagens situasjon er at sveert mange er
permittert, se mer om dette under. Mange av de som er
permittert vil trolig komme raskt tilbake i jobb nér sam-
funnet kan dpne mer opp. Det kan bidra til at ferre géar
over pd helserelaterte ytelser. For de som ikke er permit-
tert, eller som mister jobben de er permittert fra, forven-
ter vi at overgangen til jobb eker nar dagpengeperioden
narmer seg slutten. Dog vil sannsynligvis en del av disse
ogsa ga over pa helserelaterte ytelser. Det siste ser vi
narmere pa senere i artikkelen.

Figur 2. Dagpengemottakere og permitterte etter nar de gar ut maksperioden med dagpenger/permittering.
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Mange er permitterte

Under denne krisen har det vaert spesielt mange per-
mitterte. P4 ledighetstoppen 7. april utgjorde permit-
terte arbeidssekere hele 81 prosent av alle nye arbeids-
sokere. Til sammenlikning var tallet 5 prosent 10.
mars (Gjerde m.fl 2020). I tillegg er det langt flere
som er delvis ledige eller permitterte i denne krisen
sammenlignet med tidligere nedgangskonjunkturer.
Dette har medfort at flere har holdt tettere kontakt
med arbeidsmarkedet, noe som sannsynligvis vil vaere
positivt bade for arbeidstakerne og virksomhetene.

Ved utgangen av januar var rundt 1 av 3 av arbeidsse-
kere permitterte. De aller fleste av disse har veert per-
mittert siden mars 2020 og vil gé ut permitteringsperi-
oden oktober 2021 (figur 2). I et samfunnsperspektiv
utgjer permittering et dilemma: Hvis nedgangskon-
junkturen er syklisk, er det enskelig 4 beholde kompe-
tansen 1 bedriften slik at den er tilgjengelig hvis kon-
junkturen bedres. Hvis nedgangskonjunkturen har en
mer varig karakter, bidrar permittering derimot til
uheldig innlasing av arbeidskraft. Dette er negativt for
den permitterte selv, fordi det kan forlenge ledighets-
perioden, men det er ogsa uheldig for andre naringer
som ensker & tiltrekke seg kompetent arbeidskraft
(Dokken m.fl. 2017).

For arbeidsgiver er lang maksimal permitteringsperi-
ode en fordel (etter perioden med lennsplikt er over),
fordi de beholder kompetanse og kan vente lengre for &
se om markedene endres. For den permitterte vil imid-
lertid en forlenget permitteringsperiode innebaere kost-
nader. P& kort sikt fordi dagpengeperioden forlenges
og de taper inntekt sammenlignet med & vaere i jobb, og
pa lang sikt fordi sannsynligheten for & fa annet arbeid
reduseres. Dersom en utvidet permitteringsperiode
forer til at flere kommer i jobb vil dette likevel fort
kompensere for at varigheten som ledig eker noe i for-
kant. Dokken m.fl (2017) finner imidlertid ikke ekt
sannsynlighet for overgang til jobb, eller gkt sannsyn-
lighet for retur til samme arbeidsgiver, ved utvidelsene
av permitteringsregelverket hverken i 2009 eller 2015.
12009 ble sjansen for overgang til annen jobb redusert
nar permitteringsperioden ble utvidet.

Vi kan kanskje likevel forvente et litt annet resultat av
utvidelsen av permitteringsperioden under denne kri-

sen, gitt at ledigheten i mange bransjer er syklisk. I
denne krisen er det tiltak som kan endres fra en dag til
en annen som pavirker om folk har en jobb a gé til eller
ikke. Sa snart samfunnet apner opp igjen er det forven-
tet at folk igjen vil reise, ga pa restaurant og teater. Det
er derfor mange jobber som ikke er varig borte. Sé
snart det lempes pa tiltakene kan vi derfor forvente at
mange permitterte raskt vil ga tilbake til jobbene sine.
I andre bransjer vil det ta noe lengre tid feor sysselset-
tingen henter seg helt opp. Reiseliv er hardt rammet og
det vil trolig ta lengre tid for flytrafikken er tilbake pé
samme niva som for krisen. For eksempel har Avinor
selv anslatt at flytrafikken forst 1 2025 vil vere tilbake
pa nivéet fra 2019 (Avinor 2020).

Utdanning og arbeidsledighet

Det er vanlig at flere soker seg mot utdanning i ned-
gangskonjunkturer. A gke sin kompetanse gjer at man
generelt stiller sterkere i et toft arbeidsmarked. Utdan-
ningslep er ofte flerdrige, derfor er personene som
onsker & omstille seg helt eller delvis ute av arbeidsmar-
kedet i denne perioden, og vil dermed kunne tape inn-
tekt pa det. En del av de permitterte kan vegre seg for &
bruke tiden til utdanning, fordi det er meningen at de
skal tilbake til sin gamle jobb nar smitteverntiltakene
blir myknet opp. For noen vil permitteringen derimot
ende 1 oppsigelse, og for denne gruppen er avveiningen
enklere. Uvisshet om varighet av smittevernstiltak, kan
bidra til at mange venter og ser hvordan arbeidsmarke-
det utvikler seg, fremfor & begynne i et nytt utdannings-
lop. Selv med en sa stor gkning i arbeidsledigheten som
vi har sett nd, er det grunn til & problematisere hvor
mange av de arbeidsledige som faktisk har tatt, og vil ta,
utdanning under denne krisen.

Hvordan har koronapandemien pavirket
ettersporselen etter utdanning?

A ga fra jobb til utdanning medferer tap av inntekt.
Livsoppholdet mé da finansieres pa andre méter.> Som
en hovedregel kan ikke dagpenger kombineres med

5 Mange har mulighet til & finansiere livsoppholdet sitt under studi-
ene med lan og stipend fra Lanekassen, men ikke alle har rett til
dette. https://lanekassen.no/nb-NO/regelverk/tildeling/dell-kapit-
tel3/generelle-vilkar-for-lan-og-stipend/.
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opplering, med noen unntak.® Som en midlertidig
ordning under koronapandemien, &pnet regjeringen
opp for & kombinere dagpenger med utdanning for de
som ikke har rett til 1an fra Lanekassen.” Ordningen
var i forste omgang ment & vare til september 2020,
men har blitt forlenget flere ganger.® I statsbudsjettet
for 2021 er det foreslatt a forlenge den midlertidige
ordningen til 1. juli 2021, og at et nytt og permanent
regelverk deretter skal tre i kraft.” I perioden 2011-
2019 var det i gjennomsnitt per ar cirka 1140 dagpen-
gemottakere som registrerte pd meldekortet at de ogsa
var 1 utdanning/opplering gjennom regelverket som
gjaldt dagpenger og utdanning fer koronapandemien.
12020 var det totalt 8360 som fikk innvilget dagpen-
ger ved siden av utdanning.' Gjennom den midlerti-
dige ordningen, har rundt 7000 flere enn tidligere ar
kombinert dagpenger med utdanning.

De fleste utdanningsinstitusjoner har fastsatte seknads-
frister, opptaksdatoer og tidspunkter for studiestart.
Dette begrenser mulighetene til & ta utdanning og eke
kompetansen. Studier med opptak gjennom Samordna
opptak har sgknadsfrist 15. april,'! og det var mulig for

& https://www.nav.no/arbeid/no/student/

7 https://www.nav.no/arbeid/no/student/

8  Ferste fasen av ordningen https://www.regjeringen.no/no/
aktuelt/enklare-a-kombinere-dagpengar-med-opplaring/
id2698765/ Ferste forlengelsen i mai: https://www.regjeringen.
no/no/aktuelt/forlenger-rett-til-a-kombinere-dagpenger-med-
utdanning/id2704154/ Forslag til forlengelse til juli 2021, i
september 2020 https://www.regjeringen.no/no/aktuelt/
utvidet-mulighet-for-a-kombinere-dagpenger-og-opplaring-
forlenges/id2765408/

9 Seforslag til nytt og permanent regelverk https://www.regjeringen.
no/no/aktuelt/utvider-muligheten-til-a-kombinere-dagpenger-
og-utdanning/id2814572/ og hgringsnotat om nytt og permanent
regelverk https://www.regjeringen.no/contentassets/
805b05f2fce648358048b07ebf74b2a6/horingsnotat-forslag-
til-endringer-i-reglene-om-a-kombinere-dagpenger-med-
opplaring-og-utdanning.pdf

10 Tallene viser helt og delvis ledige arbeidssgkere som krysser av pa
meldekort for at de tar utdanning ved siden av dagpenger, og som
har fatt utbetalt dagpengene. Da det samme avkrysningsfeltet
0gsa benyttes for @ markere deltakelse i arbeidsmarkedstiltak, vil
det for personer som er i overgang mellom status helt og delvis
arbeidsledig og deltakere pa tiltak medfgre noe usikkerhet i tal-
lene. Det kan ogsa forekomme underrapportering fra brukere, men
NAV har ikke vurdert om dette skjer. Det regnes som at du er i
utdanning eller opplaering dersom du «deltar i organisert aktivite-
ter som gir deg kunnskap du kan bruke i et yrke.» https://www.nav.
no/arbeid/no/student/ under avsnittet «Kven er under utdanning
eller opplaering?».

L https://www.samordnaopptak.no/info/tidsfrister/

de som ble permitterte under den forste smittebelgen i
mars a rekke seknadsfristen. Sekertallene viser at det i
Samordna opptak 1 2020 var 150 940 sekere, som er en
okning pa 8 prosent fra aret for (i 2019 var det en 2,2
prosent reduksjon i antall sekere sammenliknet med
2018, figur 3). Utdanning hos private utdanningsakterer
pé heyere utdanning-, fagskole- og videregiendeniva
kan ha veert et alternativ for de som ble permittert etter
soknadsfristen til Samordna opptak.

Utdanningsmuligheten er ogsa begrenset av kapasite-
ten i utdanningssektoren. Gjennom Utdanningsloftet i
2020 foreslo regjeringen & bevilge penger til & opp-
rette nye studieplasser, 4 000 ved universiteter og
hegskoler, og 1000 ved fagskolene.'? Tall fra Sam-
ordna opptak viser at planlagte studieplasser ved uni-
versiteter og hegskoler i Norge" okte fra 58 731 i
2019 til 60 996 i1 2020 (figur 3). Denne gkningen er
nesten dobbelt sa stor som ekningen fra 2018 til 2019,
da studietilbudet okte med 1 185 studieplasser. Like-
vel er gkningen i studieplasser mindre enn ekningen i
antall sekere, som betyr at mange stod uten et studie-
tilbud hesten 2020.

Konkurranse om studieplassene

NAVs arbeidsmarkedsprognose fra mars 2021 indike-
rer at det fortsatt vil vaere relativt hoy arbeidsledighet
12021. Med bakgrunn i vanlige mekanismer og utvik-
lingen i den forste fasen av koronapandemien, er det
grunn til & forvente at flere soker seg til utdanning
ogsa i 2021. Det er flere faktorer som pavirker hvor-
dan dette vil gi utslag i antall arbeidsledige med og
uten rett til dagpenger hos NAV.

I statsbudsjettet for 2021 forventes utvidelse av den
midlertidige ordningen som apner for & kombinere dag-
penger med utdanning til juli 2021, for sa & bli erstattet
av et nytt og permanent regelverk. I forslaget til det nye
regelverket er det flere endringer som begrenser mulig-
hetene for & kombinere dagpenger og utdanning, sam-
menliknet med det midlertidige regelverket. Likevel er

2 https://www.regjeringen.no/no/aktuelt/utdanningsloftet-2020-
5000-nye-studieplassar-ved-fagskular-hogskular-og-universitet/
id2702277/

13 Tallene er hentet fra Samordna opptak. https://
www.samordnaopptak.no/info/om/sokertall/sokertall-2020/
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Figur 2: Antall planlagte studieplasser og sgkere i perioden 2015 til 2020.
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det grunn til & tro at med et permanent regelverk pa
plass, vil flere kombinere dagpenger og opplaring. Vi
forventer en okning i antall sekere til utdanningsinstitu-
sjonene, hvor flere ogsa vil vere registrert som arbeids-
sokere hos NAV og motta dagpenger i 2021.

Sommeren 2021 vil et nytt kull med studenter vaere fer-
dig med sine studier og mete et toft arbeidsmarked, der
de stiller relativt svakt pa grunn av lite arbeidserfaring.
Mange av disse vil heller ikke ha rett til dagpenger og
vil derfor kanskje ikke registrere seg som ledige hos
NAV."Yin mfl. (2019) finner at for arbeidsledige som
kommer rett fra hoyere utdanning, er det like vanlig
eller vanligere & returnere til hayere utdanning som & ha
overgang til jobb i lepet av det forste dret. P4 denne
maéten kan de sikre livsoppholdet med lan fra Lanekas-
sen. Derfor forventer vi ogsé en generell gkning i antall
sokere til utdanning. Et eksempel kan vare at de som
hadde planlagt & ga ut i arbeidslivet med en bachelor-
grad 1 stedet sgker seg til en mastergrad.

4 Dersom man har veert registrert som arbeidsledig hos NAV i minst
tre maneder kan man fa slettet renter pa studielanet, som kan veere
en grunn til at de uten dagpengerett registrerer seg som arbeidsle-
dig hos NAV. https://lanekassen.no/nb-NO/gjeld-og-betaling/
arbeidsledig-aap-syk-og-lav-inntekt/

2018 2019 2020

= Sgkere

I statsbudsjettet for 2021 er det satt av penger til &
viderefore og trappe opp kapasiteten i utdanningssek-
toren med 4 000 nye studieplasser ved hegskoler og
universiteter, 1 600 ved hoyere yrkesfaglige utdannin-
ger, samt midler til at flere permitterte og ledige kan
fullfere videregaende opplaring.'> Dette medferer at
flere arbeidsledige vil f4 mulighet til & begynne pa en
utdanning.

Isolert sett kan en ekning i kapasiteten 1 utdannings-
sektoren redusere antallet registrerte arbeidsledige
hos NAV. Kombinasjonen av et vanskelig arbeids-
marked og ekte muligheter for & kombinere dagpen-
ger og opplaering, sannsynliggjer flere sokere til
utdanningssektoren. Konkurransen om de tilgjenge-
lige studieplassene vil bli stor, selv med okt kapasitet,
og flere vil nok sta uten studieplass ogsa hesten 2021.
Noen av disse vil registrere seg som arbeidssekere
hos NAV i stedet for & ga til utdanning.

15 https://www.regjeringen.no/no/aktuelt/utdanningsloftet/
id2769289/?expand=factbox2769396
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Figur 4 Sesongjustert legemeldt sykefravaer etter kvartal. Tapte dagsverk i prosent av avtalte dagsverk
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Svkefravaer

Pandemien og smitteverntiltakene har naturlig nok
pavirket sykefravaeret det siste aret, og det er ogsa
vanlig at endringer i arbeidsmarkedet under en kon-
junkturnedgang pavirker sykefraveeret. Den situasjo-
nen som ligner mest péd det vi har opplevd hittil under
pandemien, er finanskrisen. Ifelge sesongjusterte tall
okte det legemeldte sykefraveret med 6,3 prosent den
forste tiden etter finanskrisen, det vil si fra tredje kvar-
tal 2008 til andre kvartal 2009. Det er likevel ingen
entydig sammenheng: Under oljekrisen i 2014-2015
var det bare mindre endringer i sykefravaeret, mens
eldre studier har tydet pa at sykefraveret er hoyest nar
ledigheten er lav (se oppsummering i Nossen 2009).

Okt sykefravaer det forste aret av pandemien

Sesongjusterte tall viser at det legemeldte sykefravee-
ret okte markant i forste kvartal 2020, og var heyere
enn aret for i alle kvartalene (figur 4).'® Dette er forst
og fremst en direkte effekt av pandemien og smitte-

6 Vi ser her bort fra egenmeldt sykefraveer siden det utgjer en rela-
tivt liten del av sykefraveeret, og fordi statistikken over egenmeldt
fraveer (basert pa et utvalg av virksomheter) har spesielt usikker
kvalitet under pandemien. | perioden 16. mars til 1. juni 2020 var
egenmeldingsperioden utvidet til 16 dager.

3. kvartal 4. kvartal

verntiltakene, siden mange sykmeldte har hatt mis-
tenkt eller pavist koronavirussykdom (covid-19) eller
en diagnose som benyttes ved karantene eller frykt/
risiko for sykdom (Nossen og Sundell 2020). Qknin-
gen har trolig blitt noe dempet av at mange har benyt-
tet hjemmekontor og derfor har hatt mindre behov enn
normalt for sykmelding ved mild sykdom. Dessuten
pavirkes bildet av at permitterte i sykefravaersstatis-
tikken behandles som aktive arbeidsforhold i inntil tre
maneder, til tross for at de helt permitterte ikke jobber
og sjelden er sykmeldt. Dette har dermed hatt en kuns-
tig dempende effekt pa sykefraveret, serlig i de to
forste kvartalene i 2020.

Litt flere har brukt opp sykepengerettighetene

For & kunne si noe om hvordan innevaerende konjunk-
turnedgang i seg selv har pavirket sykefravaeret
utenom direkte koronarelaterte diagnoser, kan det
vaere nyttig & se naermere pa hvilke mekanismer som
kan ha ligget bak ekningen i sykefraveret den forste
tiden etter finanskrisen. @kningen skyldtes okt varig-
het av sykefraveerene som startet under finanskrisen,
og ikke at flere ble sykmeldt (Nossen 2014). En mulig
forklaring pa dette kan vere at sykepenger i noen grad
benyttes som alternativ til dagpenger av personer som
er i ferd med a bli arbeidsledige. Dette bade fordi
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sykepenger gir hayere kompensasjon enn dagpenger,
og fordi opptjeningstiden for & ha rett til sykepenger
er langt kortere enn for dagpenger. !” Et par studier
tyder ogsa pa at sykepenger noen ganger benyttes som
alternativ til permittering (Godey 2014a-b). For & ha
rett til sykepenger gjelder imidlertid de samme krav
til sykmelding fra lege som ellers.

Dersom slike mekanismer inntreffer i den naverende
konjunkturnedgangen, skulle vi vente okt varighet av
sykefravaerene som startet i mars—mai 2020 (perioden
med spesielt hoy tilstromning av nye arbeidssekere),
og at en del av disse personene fortsetter & vaere syk-
meldt fram til de bruker opp sykepengerettighetene.!®
Det er ikke mulig a si noe sikkert om dette na fordi
beregning av varighet har et betydelig etterslep. De
fleste som ble sykmeldt varen 2020 vil ferst bruke opp
sykepengerettighetene i lopet av varen 2021. Forelo-
pige tall viser at antall personer som bruker opp syke-
pengerettighetene (arbeidstakere og andre) okte med
dreyt 1000 i januar—september 2020 sammenlignet
med samme periode i 2019." Dette vil, alt annet likt,
ogsa kunne gi en ekning i tilstremningen til arbeids-
avklaringspenger. Men ekningen er ikke serlig stor,
og kan skyldes at feerre av de langtidssykmeldte i
2020 kunne eller ville ga tilbake til jobben i en situa-
sjon med mange permitteringer og risiko for smitte.

Flere dagpengemottakere gar over pa
sykepenger

Arbeidsledige som mottar dagpenger har ogsa rett til
sykepenger dersom de blir syke, men denne rettighe-
ten benyttes relativt sjelden. Arsaken er sannsynligvis
at de arbeidsledige i1 utgangspunktet bare har behov
for sykmelding nar sykdom gjer at de ikke kan vare i
avtalt aktivitet (soke arbeid og eventuelt delta i

17 Sykepenger har kun fire ukers opptjeningstid og minsteinntekten
for rett til sykepenger er 0,5 G, mens minsteinntekten for rett til
dagpenger er 1,5 G siste ar eller 3 G i gjennomsnitt siste 3 ar.

18 Det er imidlertid flere faktorer som pavirker varigheten denne gan-
gen: Alt annet likt vil gjennomsnittlig varighet reduseres fordi
mange ble sykmeldt med koronarelaterte diagnoser, som i stor
grad er kortvarige sykefravaer. Pa den annen side kan sykefra-
vaerene bli lengre fordi noen vegrer seg for a ga tilbake til jobb pa
grunn av smitterisiko. Det er ogsa mulig at noen av de sykmeldte
blir permitterte, men det er uklart hvordan det i sa fall vil sla ut pa
sykefraveerstallene.

19 Basert pa opplysninger i NAVs sykepengeregister.

arbeidsmarkedstiltak). De har heller ingen umiddel-
bare gkonomiske insentiver til & bli sykmeldt, siden
de vil fa like mye i sykepenger som det de allerede
mottar i dagpenger. Nér det neermer seg at dagpenge-
rettighetene utleper, kan imidlertid situasjonen vere
en annen. For det forste kan langvarig arbeidsledighet
gé ut over helsen, serlig psykisk helse, noe som kan
forsterkes under en pandemi med omfattende smitte-
verntiltak og de sosiale begrensninger det medferer
(Hoffart mfl. 2020). Dessuten kan det vaere et gkono-
misk insentiv til & motta sykepenger fordi det kan gi
en lengre samlet periode med inntektssikring. En stu-
die viser da ogsé at overgangen fra dagpenger til syke-
penger gker kraftig de siste manedene for dagpenge-
perioden gar ut (Henningsen 2008).

De siste 10—15 arene har mellom 7 000 og 12 000 per-
soner arlig begynt & motta sykepenger etter regelver-
ket for dagpengemottakere.”* Dette utgjor en liten
andel av alle dagpengemottakere, men betyr mer der-
som man ser det i forhold til kun langtidsledige dag-
pengemottakere. Antallet slike overganger var pa det
laveste 1 2019 og heyest i 2016 ved slutten av kon-
junkturnedgangen i 2014-2015. Den storste okningen
var i 2009 etter finanskrisen.

Koronapandemien skiller seg imidlertid fra tidligere
konjunkturnedganger. Allerede fra mars 2020 var det
en markant gkning i antall overganger fra dagpenger
til sykepenger, og antallet var pa det hoyeste i april—
juni (figur 5). Okningen kom altsé overraskende tidlig
sammenlignet med tidligere konjunkturnedganger,
men ma sees i forhold til at det var sveert mange dag-
pengemottakere pa dette tidspunktet. Det kan ogsa
hende en del som var koronasyke eller mistenkte at de
var det, eller som matte i karantene, gikk over pa
sykepenger. Etter dette har antallet overganger til
sykepenger hver méaned vert langt hegyere enn i 2019,
og det totale antall overganger i 2020 var det hittil
hayeste med i overkant av 13 000.

20 Basert pa opplysninger i NAVs sykepengeregister. Samme person
kan veere talt flere ganger, det vil si at de kan ha beveget seg flere
ganger mellom dagpenger og sykepenger, men de er bare talt én
gang per maned. Det er usikkert hvordan forsinkelsene i behand-
ling av dagpengesgknader varen 2020 og innfgring av en for-
skuddsordning for dagpenger kan ha pavirket disse tallene.
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Figur 5 Antall overganger fra dagpenger til sykepenger per maned*.
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Tidligere &r har dreyt halvparten av dem som har géatt
fra dagpenger til sykepenger vert sykmeldt i mindre
enn atte uker, men en del har vert sykmeldt helt til
sykepengerettighetene blir oppbrukt (maksimalt tolv
maneder). Det er for tidlig & si om dette ogsa er tilfelle
denne gang pa grunn av etterslep i innsending og
behandling av seknader om sykepenger.

Arbeidsavklaringspenger (AAP)

Pkt arbeidsledighet forer vanligvis til at flere
innvilges AAP

I flere undersegkelser er det funnet at gkende arbeidsle-
dighet gir okt tilstremming til AAP (Kann mfl. 2016,
Lima 2016, Lande 2019). Det er flere arsaker til dette.
For det forste blir det vanskeligere & komme inn pa
arbeidsmarkedet i nedgangskonjunkturer, seerlig for
personer med darlig helse. Det vil ogsa vaere en del
personer i arbeidslivet med svak helse som fér proble-
mer med a skaffe seg ny jobb dersom de mister den
gamle.

Andersen m.fl. (2019) viser at ettersporsel etter
arbeidskraft pavirker antallene som segker om dag-
penger og AAP omtrent like mye. Yin m.fl (2019)

finner at overgang til helserelaterte ytelser ofte skjer
i lopet av den ferste maneden av ledighetsperioden.
For arbeidsledige med dagpenger?®!, er det i tillegg
hoy overgang til helseytelser nir dagpengeperioden
gar mot slutten. Permitterte har trolig lavere over-
gang til AAP enn andre arbeidsledige i starten av
ledighetsperioden. Siden andelen permitterte er hoy
under koronapandemien, kan det forventes lavere
overgang til AAP enn i tidligere ledighetsperioder.
Sannsynligheten for & gé& over til helse- eller alders-
relatert trygd, utdanning eller ut av arbeidsmarkedet
oker imidlertid kraftig ndr permitteringstiden gar
mot slutten. Falck m.fl. (2018) finner at sannsynlig-
heten for & g over til helse- eller aldersrelaterte
ytelser er 7 ganger heyere den méineden permitterin-
gen gér ut enn 1 manedene for.

Tilstromming til AAP ekte under finanskrisen i
2009, under oljeprisfallet i 2015, og i 2020 (Kann og
Gronlien 2021). Nar vi ser pa antall som far innvilget
AAP per maned 2016-2020, finner vi at mars og
november 2020 er markert hgyere enn noen maned

21 Tidligere inntekt (siste ar eller siste tre ar) over ca. 150 000 kr (1,5
ganger folketrygdens grunnbelgp).
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Figur 6. Beholdning (t.v.) og nye AAP-mottakere (t.h.) per maned, 2017-2020.
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siden januar 2016 (figur 6). Vi tror disse toppene kan
knyttes til nedstengingene av Norge, og pafelgende
permitteringer og oppsigelser. Antall nye mottakere
er lave i manedene mellom mars og november 2020
(figur 6). Vi er usikre pa arsaken, men tror at redusert
saksbehandlingskapasitet grunnet stor pagang av
dagpengesaker kan ha bidratt. Veksten i antall nye
mottakere av AAP 12020 er lavere enn 1 2009, selv
om ledigheten i 2009 var langt lavere enn i 2020.
Koronaledigheten ser ut til & padvirke AAP annerle-
des enn tidligere ledighetsperioder. Vi ser likevel at
antall AAP-mottakere eker, men kanskje mindre enn
forventet.

Arbeidsledighet forer til helseproblemer, det samme
gjor sannsynligvis koronarestriksjonene, med isola-
sjon og mindre muligheter for trening. Dette kan
resultere 1 at flere blir syke og etter hvert seker om
sykepenger og AAP.

Regelverksendringer som kan pavirke antall
som sgker om AAP

Da koronapandemien traff Norge ble det bestemt at
ogsd personer med inntekt mellom 0,75 og 1,5 G
skulle fa rett pa dagpenger (se faktaboks). Dette er en
gruppe som vanligvis har stor overgang til AAP nar
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de blir arbeidsledige (Yin med fl. 2019). Kompensa-
sjonsgraden til dagpengemottakere med under 3G i
tidligere inntekt ble okt fra 62 til 80 prosent av tidli-
gere inntekt. For AAP er kompensasjonsgraden 66
prosent med en minsteytelse pa 2G. Det ble ogsa inn-
fort helt nye stetteordninger for selvstendige (se fak-
taboks). Disse tre endringene kan gi lavere tilstrom-
ming til AAP enn vi har sett i tidligere
arbeidsledighetsperioder. Tilstremmingen til AAP
har veert lavere i 2020 enn i 2009, selv om ledighet i
2009 var langt lavere enn i 2020. Det kan tale for at
slike ordninger ber viderefores for & forhindre sakalt
medikalisering, som innebzrer at ledighetsproblemer
heller blir forklart som sykdom og helseplager (se
Bakken 2020).

Permitteringsregelverket har blitt utvidet. Forlengelse
av permitteringsperioden kan ha bidratt til en lavere
overgang til AAP. I tidligere ledighetsperioder har vi
sett at overgang til helseytelser for permitterte oker
ndr permitteringsperioden gar ut.

Fzerre avslutter AAP

Tidligere forskning har vist at svake (lokale)
arbeidsmarkeder reduserer sannsynligheten for at
AAP-mottakerne komme i arbeid, og at de dermed
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Figur 7 Antall AAP-mottakere som avslutter per kvartal etter varighet som AAP- mottaker, og endring fra

samme kvartal aret for.
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blir verende lengre pA AAP (Fevang m.fl. 2017).
Mange AAP-mottakere som ikke har hatt en jobb &
ga tilbake til under pandemien, har trolig hatt store
problemer med & finne nytt arbeid under krisen. Det
er ogsa grunn til & tro at all avklaring til arbeid og
uferetrygd har blitt forsinket under pandemien péa
grunn av stort arbeidspress i NAV-kontorene.
Smittevernhensyn og nedstengninger har dessuten
gjort det vanskelig & gjennomfore reelle avklarin-
ger av AAP-mottakernes arbeidsevne og arbeids-
muligheter. Alle disse forholdene har trolig fort til
at flere har blitt verende lengre pd AAP under
pandemien, enn de ville gjort hvis det var gode
okonomiske tider.

Mange av de som brukte opp retten til AAP i perio-
den mars- oktober 2020 fikk forlengelse pa 6 mnd
(se faktaboks)?. De fleste som gar ut av AAP-ord-
ningen har imidlertid vert kort tid pd AAP (Kann og
Dokken 2019 og figur 7) og blir ikke pévirket av
«koronaforlengelsen». Antall som avsluttet AAP ble

22 Forlengelsen gjelder for alle som mottok AAP per 16. mars 2020 og
for alle som har startet sin arbeidsavklaringspengeperiode for 1.
november 2020. De midlertidige reglene om forlengelse av arbeids-
avklaringspengeperioden opphgrte 31. oktober 2020.
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kraftig redusert fra mars 2020, bade blant de som
brukte opp rettighetene sine, men ogsé blant de med
kortere varighet (figur 7), noe som trolig skyldes for-
holdene omtalt i forrige avsnitt. Men blant dem med
lang varighet var det ogsa en kraftig nedgang i antal-
let som gikk ut av AAP-ordningen for pandemien.
Dette skyldes innstramming i varighetsreglene fra
januar 2018.

Mange gar ut maksimal AAP-periode i 2021
12018 ble maksimal periode pa AAP endret fra 4 til 3
ar. De som startet pA AAP 12018 vil derfor nd maksi-
mal tid pd AAP 12021. Med forlengelsen som er gitt
pa 6 maneder vil de forste na dette punktet i juni 2021.
Det vil vaere spesielt vanskelig & avslutte AAP under
pandemien. Vi har tidligere sett at de som avslutter
AAP uten a ga til arbeid eller uferetrygd, i stor grad
blir sosialhjelpsmottakere, eller blir stiende uten inn-
tekt eller ytelser fra NAV (Kann og Dokken 2019). 1
juni 2021 forventer vi at de som ikke lenger har rett til
AAP, i enda sterre grad enn tidligere, far overgang til
sosialhjelp. Det skyldes bade at det er vanskeligere a
finne jobb for dem med helseproblemer, men ogsa at
feerre kan bli forserget av ektefeller/samboere, da
disse i storre grad har blitt arbeidsledige som folge av
korona.
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Uforetrygd

Utviklingen i uferetrygd henger noye sammen med
utviklingen 1 midlertidige helseytelser, og da serlig
AAP. De siste 10 arene har mellom 70 og 90 prosent
mottatt AAP for innvilgelse av uferetrygd.”® Pavirk-
ningen koronapandemien har pé uferetrygd ma derfor
ses i lys av den forventede utviklingen i de midlerti-
dige helseytelsene, og da spesielt utviklingen i AAP,
bade pa kort og lang sikt.

Flere langtidsledige gir flere pa ufgretrygd

Det vil trolig ta flere ar for vi ser den fulle effekten av
koronapandemien. P4 kort sikt vil antallet innvilgelser
til uferetrygd i hovedsak henge sammen med antallet
som er i ferd med & avslutte forlopet p4 AAP. Mange
avklaringer pa AAP er nd utsatt fordi det er vanskelig
for NAV-kontorene & gjore reelle avklaringer av
arbeidsevnen under dagens pandemi- og arbeidsmar-
kedssituasjon. Hvis situasjonen begynner & normali-
sere seg 1 2021, vil trolig ogsa avgangen fra AAP og
tilgangen til uforetrygd oke.

Pa lengre sikt vil utviklingen i arbeidsmarkedet veere
avgjerende for hvor mange som vil {4 innvilget varig
uforetrygd. Antallet langtidsledige som folge av
oppsigelser er en sterkt medvirkende faktor til antal-
let som far innvilget uferetrygd i Norge. Bratsberg
m.fl. (2013) viser at & miste jobben som folge av
konkurs omtrent dobler risikoen for & senere motta
uforetrygd, og at dette kan forklare nermere 25 pro-
sent av alle innvilgelser av uferetrygd. Denne pro-
sessen vil imidlertid ta flere ar, og vi vil trolig se at
mange oppsagte vil motta AAP for de far innvilget
uferetrygd. Utviklingen i arbeidsmarkedet vil der-
med vere avgjerende for om arbeidstakere som har
blitt oppsagt under pandemien vil kunne returnere til
arbeid. Antallet langtidsledige vil derfor vare en
viktig faktor for hvor mange som vil fa innvilget
varig uferetrygd pa sikt.

2 Kilde: NAVs statistikknotat om ufgretrygd. Hentet fra https://www.
nav.no/no/nav-og-samfunn/statistikk/aap-nedsatt-arbeidsev-
ne-og-uforetrygd-statistikk/uforetrygd.

Alderspensjon

Koronaepidemien kan pavirke bade beslutningen om
a ta ut alderspensjon og tidspunkt for fratreden av
arbeidslivet. Etter pensjonsreformen i 2011 er det
mulig & ta ut alderspensjon fra folketrygden fra 62 ars
alder, gitt at opptjeningen er over et visst niva. Pensjo-
nen kan fritt kombineres med arbeidsinntekt uten
avkortning, men ikke kombineres med full uferetrygd,
gjenlevendepensjon eller AFP fra offentlig sektor.

Generelt har sysselsettingen blant eldre gkt jevnt og
trutt de siste 20 arene, ogséd i perioder med ekende
arbeidsledighet (Bjornstad 2019). Menn er mer utsatt
for nedgangskonjunkturer enn kvinner fordi de jobber
mer i konjunkturutsatte yrker. Vi kan fa redusert sys-
selsettingen og ekt pensjonering som en folge av
koronaepidemien.

Forelopig er det ingen tegn pa at pandemi og smitte-
vernstiltak har medfert ekt uttak av alderspensjon.
Andelen 62—-66—aringer som mottok dagpenger okte
kraftig mars 2020, men andelen nye mottakere av
alderspensjon i samme aldersgruppe har likevel holdt
seg stabil (figur 8). Andel mottakere av alderspensjon
av dem som kan ta ut alderspensjon ved utgangen av
aret har ogsa fulgt den nedadgéende trenden fra tidli-
gere ar. Ukende arbeidsledighet blant eldre har altsé
ikke sé langt medfert en tydelig ekning i antall som
tar ut alderspensjon.

Sysselsettingen blant eldre kan ga ned i tiden
fremover

Selv om det ikke er noen tegn til ekt uttak av alder-
spensjon sa langt, kan den pagaende pandemien fort-
satt pavirke pensjonsbeslutninger i ar og etterfelgende
ar. Ved arbeidsledighet har eldre arbeidstakere van-
skeligere & finne jobb enn yngre (Falch m.fl.2016).
Det er sveart vanlig & kombinere alderspensjon med
fortsatt arbeid. Beslutningene om & ta ut alderspensjon
og avslutte arbeidslivet ma derfor til en viss grad ses
uavhengig av hverandre. Nedgangskonjunkturen vil
nok forst og fremst sla ut i redusert sysselsetting blant
eldre. Selv om vi ikke har observert en gkning i uttak
av alderspensjon sa langt, kan det vare at vi ved ved-
varende arbeidsledighet ogsé fir en ekning i uttaksra-
tene. Det er flere mekanismer som kan pavirke tids-
punkt folk begynner & ta ut pensjon. For det forste kan
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Figur 8. Andel av befolkningen med tilgang til alderspensjon og andel med dagpenger (venstre akse), per
maned i arene 2017-2020. Andel alderspensjonister av antall mulige (hgye akse), ved utgangen av arene

2017-2020. 62-66-aringer.
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pandemien gi okt mottak av helserelaterte ytelser.
Dette kan pd sikt medfere lavere sysselsetting blant
eldre. For det andre kan det vare forskjeller i hvordan
unge og eldre takler overgang til hjemmekontor i
yrker hvor dette er aktuelt. For det tredje kan den sosi-
ale nedstengingen ogsa tenkes & pavirke pensjons-
beslutningen.

Omsorgspenger

Utviklingen 1 antallet omsorgspengemottakere varie-
rer vanligvis med antallet sysselsatte med barn. Stena-
den er ment & sikre at yrkesaktive fortsatt har en inn-
tekt i perioder med syke barn. Vanligvis har hver
arbeidstaker rett til 10 omsorgspengedager for hvert
kalenderar — sakalte «sykt barn-dager». Disse dagene
dekkes av arbeidsgiver. Enkelte grupper har rett til
ekstra stonadsdager, blant annet yrkesaktive med 3
eller flere barn, enslige forsergere og foreldre med
kronisk syke eller funksjonshemmede barn.** For

2 Jf. Folketrygdlovens §§ 9-6 har yrkesaktive med omsorg for mer
enn to barn rett til omsorgspenger i opptil 15 stpnadsdager. Nar
arbeidstakeren er alene om omsorgen, gkes antallet stgnadsdager
til henholdsvis 20 og 30. Har en arbeidstaker kronisk syke eller

gruppene med utvidet rett til omsorgspenger, dekker
Folketrygden fraveer som overstiger 10 dager. Etter-
som majoriteten av arbeidstakere ikke har rett til mer
enn 10 «sykt barn-dager», er det vanligvis svaert fa
yrkesaktive som mottar omsorgspenger fra NAV.

Utvidet regelverk

Da Norge stengte ned i midten av mars, ble ogsa sko-
ler og barnehager stengt. En justering av regelverket
kom raskt pa plass og apnet for at foreldre kunne fa
omsorgspenger selv om barna ikke var syke. Antallet
omsorgsdager ble doblet og arbeidsgiver skulle kun
betale for de forste 3 dagene.” I tillegg fikk frilansere
og selvstendig naeringsdrivende rett til tilsvarende
antall dager, fratrukket en venteperiode pa 3 dager,
samt 100 prosent kompensasjon fra fjerde dag. Det
ble foretatt noen justeringer i reglene gjennom som-
meren og hesten 2020. Men hvis skoler eller barneha-

funksjonshemmete barn meden markert hgyere risiko for fraveer
fra arbeidet, kan det gis 10 ekstra stgnadsdager for hvert kronisk
syke eller funksjonshemmede barn. Er arbeidstakeren alene om
omsorgen, dobles antallet dager.

% Se pressemelding fra 20. mars 2021 pa https://www.regjeringen.
no/no/aktuelt/foreldres-rett-til-omsorgspenger-dobles/
id2694342/, hentet 11. januar 2021.
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Figur 9. Antall mottakere av omsorgspenger januar - desember 2018-2020%.
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ger mé stenge pa grunn av lokale koronautbrudd, har
foreldre fortsatt rett til omsorgspenger selv om ordi-
nar kvote var oppbrukt. Det samme gjelder dersom
skoleklasser eller hele trinn settes i karantene.?

Fra 700 til 12 800 omsorgspengemottakere i
maneden

Umiddelbart etter nedstengningen sd vi en stor
okning i bruken av omsorgspengeordningen. I april
stod de selvstendig naeringsdrivende for nesten hele
okningen. Dette skyldes delvis at NAV prioriterte
personer som skulle fa utbetalingene sine direkte fra
NAV. Ettersom presset pa ctaten var hoyt som folge
av rekordheye antallet permitterte, oppfordret dessu-
ten NAV arbeidsgiverne til & forskuttere omsorgs-
pengene og avvente noe tid med & kreve refusjon.
For mai og juni ekte antallet mottakere til henholds-
vis 21 000 og 31 300. Ogsé resten av aret har antallet
ligget hoyt (figur 9). Mens i gjennomsnitt 700 og 800
yrkesaktive mottok omsorgspenger fra NAV hver

% Se pressemelding fra 15. september 2021 pa https://www.regje-
ringen.no/no/aktuelt/rett-til-omsorgsdager-ved-lokale-utbrudd/
id2741415/, hentet 12. januar 2021.

maned i 2018 og 2019, endte gjennomsnittet per
maned i 2020 pa 12 800.

For pandemien mottok kun 4-5 selvstendige og frilan-
sere omsorgspenger per maned, mens antallet arbeids-
takere med ytelsen 1a pd 1 200—1 300 i maneden. I
april mottok imidlertid 2 500 selvstendige og frilan-
sere omsorgspenger, mens toppen for arbeidstakere
kom 1 juni med nar 30 200 mottakere.

Dersom omsorgspengeordningen ikke var blitt utvi-
det, kan det tenkes at ekningen i sykefraveret ville
blitt enda sterre. Som nevnt tidligere ser vi ofte en
okning i sykefravaeret i perioder med konjunkturned-
gang. Sann sett kan det tenkes at regelendringene har
bidratt til & opprettholde sysselsettingen i den forste
usikre perioden. Samtidig tror vi at feerre sysselsatte
enn forventet benyttet omsorgspengeordningen grun-
net sterk vekst i antall permitterte og utstrakt bruk av
hjemmekontor.

27 Opplysningene om antall stgnadsmottakere er hentet fra NAVs
utbetalingsreskontro. Utbetalingsreskontroen er periodisert ut fra
nar NAV har ferdigbehandlet saken og sendt pengene til utbetaling.
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Nar vil behovet for ordningen avta?

Ifolge Folkehelseinstituttets statistikk per 3. februar
har naer 3 600 barn i aldersgruppen 0-9 éar sa langt
veert covid-19-syke. Med den smittesituasjonen vi
har sett mot slutten av 2020 og de forste ukene av
2021, mé vi anta at barn fortsetter a bli syke utover
varen, at barnehageavdelinger og skoleklasser fort-
satt blir satt i karantene, kanskje ogsé at hele barne-
hager og skoler blir stengt. Behovet for et utvidet
omsorgspengeregelverk er derfor fortsatt til stede,
og bruken av ordningen antas fortsatt & vere storre
enn normalt forste halvar 2021. Pa nadvarende tids-
punkt er det vedtatt at utvidelsen av ordningen
gjelder ut juni 2021.

Den sterke veksten i bruken av omsorgspengeord-
ningen forventes likevel & veere forbigdende, gitt at
pandemien avtar i kjelvannet av vaksineringen. Men
det kan ogsa tenkes at vi far en permanent, men min-
dre, gkning i bruken av omsorgspengeordningen i
arene som kommer, fordi vi har fatt et okt fokus pé
smittevern.

Sosialhjelp

Okonomisk sosialhjelp er en kommunal ytelse som
skal utbetales etter skjonn med utgangspunkt i seke-
rens behov for & sikre et forsvarlig livsopphold. Sosi-
alhjelp er en subsidier ytelse, det vil si at stenaden
forst er aktuell nér alle andre muligheter for forser-
gelse er utprovd, slik som arbeid, egen formue, rettig-
heter etter folketrygdloven eller privat forsergelse.

I perioden 2010 til 2019, for pandemien inntraff, har
andelen i befolkningen som mottar sosialhjelp vart
relativt stabil, med en variasjon pa mellom 1,5 prosent
og 1,7 prosent av befolkningen i alderen 18 — 66 ar
(figur 10). Blant unge i alderen 18-24 ar er andelen
hoyere enn i befolkningen ellers, og varierer mer med
forholdene pé arbeidsmarkedet enn blant eldre. Dette
skyldes at unge arbeidsledige ikke har opparbeidet
seg rett til dagpenger i samme grad som eldre ledige.
Fra 2015 har andelen unge sosialhjelpsmottakere vist
en fallende trend, og i 2019 mottok 1,9 prosent i alde-
ren 18-24 ér sosialhjelp, det laveste nivéet i perioden
2010 til 2019. Nedgangen i unge sosialhjelpsmotta-
kere kan skyldes at arbeidsledigheten blant unge har
falt, samtidig som andelen med helserelaterte ytelser
har gkt (Furuberg og Thune 2019).

Figur 10. Mottakere av sosialhjelp 2010 - 2019, gjennomsnittlig antall mottakere (venstre akse), og andel
mottakere i befolkningen i ulike aldersgrupper (hgyre akse).
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Sosialhjelp under pandemien

Statistikk over mottakere av sosialhjelp i 2020 vil
ikke vere tilgjengelig for var/sommer 2021. Det er
derfor enné ikke mulig & gi et bilde av utviklingen i
mottakere av sosialhjelp under pandemien. Innrappor-
teringer fra NAV-kontor i de sterste byene tyder pé at
det ikke har veert en gkning i antall segknader om sosi-
alhjelp i1 de forste ménedene etter nedstengingen.

Regjeringen innforte en rekke midlertidige endringer
i folketrygdloven knyttet til koronapandemien (se fak-
taboks). Som vi har skrevet tidligere, forte flere av
disse endringene til at en sterre andel av de ledige fikk
rett til dagpenger, samtidig som flere fikk rett til en
heyere kompensasjon. Isolert sett har sannsynligvis
dette fort til at en lavere andel av de ledige sokte gko-
nomisk sosialhjelp. Siden sosialhjelp ytes med
utgangspunkt i husholdningens inntekt og formue, vil
det for mange ga en tid for sosialhjelp er aktuelt. En
kan derfor vente at gkningen i utbetalinger av sosial-
hjelp forst kom et stykke ut i pandemien. Tidligere
analyser (Furuberg 2014) viser at det er blant de som
har veert ledige i over to ar, og som har brukt opp dag-
pengeretten, at det er mest vanlig & motta sosialhjelp.
Ogsa blant de som er registrert som ledige i under fire
uker er det mange mottakere av sosialhjelp. I denne
gruppen finner vi personer uten rett til dagpenger, og
ogsa noen som har rett til dagpenger, men som ikke
har mottatt utbetaling/har seknad til behandling.

En analyse av nye mottakere av gkonomisk sosial-
hjelp i Oslo 2020 (Aas 2020) viser at selv om det
totale antallet sosialhjelpsmottakere gikk noe ned de
forste manedene etter nedstengingen, skjedde det et
skifte i sammensetningen av mottakerne. Bade antall
og andel nye mottakere gkte i perioden mars til august
2020 sammenlignet med samme periode i 2019. Blant
de nye mottakerne var unge under 30 &r overrepresen-
tert. Flere hadde ogsa sosialhjelp i tillegg til arbeids-
inntekt ved forste utbetaling.

Vil det bli mange flere sosialhjelpsmottakere i
20212

Utviklingen i antall sosialhjelpsmottakere i tiden
framover vil avhenge av varigheten av pandemitilta-
kene, og eventuelle endringer i regelverk, serlig dag-
pengeregelverket. Noen av de midlertidige ordninger

som ble innfert i starten av pandemien ble avviklet
hasten 2020, men senere gjeninnfert, mens andre ble
forlenget (se faktaboks).

Det er grunn til & forvente at flere vil sgke om sosial-
hjelp fra og med oktober 2021 grunnet folgende
regelverksendringer: a) hevingen av minsteinntekts-
kravet for & ha rett til dagpenger, b) senkning av
kompensasjonsgraden ved mottak av dagpenger og
c¢) utfasing og avvikling av stenadsordningene for
selvstendig naringsdrivende, lerlinger og frilansere.
Fra oktober 2021 vil mange ogsa bruke opp retten til
dagpenger (se kapittel om arbeidsledige for mer
detaljer).

Videre kan vi forvente at naturlige sesongsvingnin-
ger pa arbeidsmarkedet bidrar til ekning i sosial-
hjelpsmottakere. Antall ledige er hoyest i januar, noe
som blant annet skyldes at mange kontrakter utleper
ved arsslutt. Mange som ble arbeidsledige i januar
2021 vil fa det vanskeligere a finne ny jobb enn tid-
ligere ar.

Flere ledige og flere pé sosialhjelp vil ogsa folge av
den okte konkursfaren fra februar knyttet til at
bedrifter skal betale skatt og avgifter som de har fatt
utsettelse pa.

Naér skoleéret slutter i juni, forventer vi en gkning i
sosialhjelpsseknader blant studenter og elever som
ikke har opparbeidet seg rett til dagpenger. De som
kommer rett fra skolebenken vil ha sterre vansker
med & finne jobb hvis nedstenging vedvarer og
arbeidsmarkedet fortsatt er vanskelig. Dette gjelder
serlig de som har tatt en utdanning relatert til «koro-
narammede» ne&ringer.

Utviklingen i antall sosialhjelpsmottakere vil ogsa
vare avhengig av hvor mange som avslutter mottak
av AAP i tiden framover, se nermere omtale i avsnit-
tet om AAP.

Personer med marginal tilknytning til arbeidsmarkedet
vil vaere mer utsatt for langtidseffekter av nedstengin-
gen (jamfor kapittelet om arbeidsledige). @kt korona-
ledighet kan derfor fore til en ekning i antall sosial-
hjelpsmottakere ogsa i etterkant av nedstengingen.
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KORT VEI FRA TILTAK TIL JOBB? LOPEBANER
FOR ARBEIDSS@KERE SOM DELTAR | TILTAK!

Av Jon Petter Nossen, Audun Gjerde, Ashild Male Kalstg og Thomas Lorentzen?

Sammendrag

| denne analysen benytter vi registerdata til G fplge arbeidssgkere som startet i et arbeidsmar-
kedstiltak i 2014 i fem ar. Ved hjelp av sekvensanalyse identifiserer vi de vanligste lgpebanene
fra tiltak til jobb eller andre statuser. Knapt 6 av 10 tiltaksdeltakere fglger l[ppebaner som i stor
grad bestar av arbeid, men det er ogsa en betydelig andel som fglger |gpebaner med svak til-
knytning til arbeidslivet. Relativt fa har lange perioder med arbeidsledighet og tiltak, mens flere
blir registrert med nedsatt arbeidsevne. | tillegg er det en del som hverken er i arbeid eller far
oppfalging fra NAV.

Ogsa blant de unge under 30 dr fglger et flertall en av [gpebanene preget av arbeid. Det samme
gjelder for personer fgdt utenfor ERS-omradet, men en stgrre andel av disse havner i deltidsjobb.
Ogsa kvinner fglger ofte lgpebanen kjennetegnet ved a komme raskt i deltidsjobb, mens menn,
personer med dagpengerettigheter og personer med hgyere utdanning oftere fglger l[gpebanen
kjennetegnet ved a komme raskt i heltidsjobb.

Bade de yngste og de eldste er overrepresentert i [pebanene hvor man blir registrert med ned-
satt arbeidsevne. Det samme gjelder for personer med grunnskole eller videregaende skole som
hgyeste utdanning, samt personer uten dagpengerettigheter.

Andelen som raskt kommer i heltidsjobb er klart hgyest blant arbeidssgkere med lgnnstilskudd
som fgrste tiltak, mens det er relativt sma forskjeller pa lgpebanene til dem som starter med
arbeidspraksis, oppleeringstiltak eller oppfalgingstiltak. Tiltakskjeding er benyttet for nser 1 av
6 tiltaksdeltakere. De som har oppleeringstiltak, arbeidspraksis eller oppfalging som fgrste tiltak
og deretter lpnnstilskudd, er de som i aller stgrst grad fglger l[ppebanene dominert av arbeid.
Personer som har oppleerings- eller oppfalgingstiltak etterfulgt av arbeidspraksis fglger i stgrre
grad en av de jobbdominerte lgpebanene enn ndr rekkefglgen er motsatt. Det er ogsa flere som
falger de jobbdominerte Igpebanene ndr et oppfalgingstiltak etterfdlges av et opplseringstiltak
enn omvendt.

! Takk til Therese Dokken og Johannes S¢rbg som startet arbeidet med analysen.
2 Professor ved Sosiologisk institutt, Universitetet i Bergen.
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Innledning

Mange av dem som registrerer seg som arbeidsledige
hos NAV, kommer relativt raskt i jobb uten serlig
bistand fra NAV. En del trenger imidlertid oppfolging
fra NAV for 4 komme i jobb, og her er arbeidsmarkeds-
tiltakene et sentralt virkemiddel. Hver méned deltar om
lag 16 000 arbeidssekere i tiltak. Det utgjor omtrent 18
prosent av de helt ledige og arbeidssekerne pa tiltak til
sammen. Omfanget av tiltak er styrt av bevilgninger fra
Stortinget, og eker gjerne i nedgangstider. I statsbud-
sjettet for 2021 er bevilgningene til arbeidsmarkedstil-
tak okt betydelig som folge av koronapandemien. Sam-
tidig er det behov for mer kunnskap om hvordan NAVs
oppfelging, og spesielt arbeidsmarkedstiltakene, pavir-
ker brukerne bade pa kort og lengre sikt.

Livet bestér av ulike faser eller tilstander, og overgan-
ger mellom disse. Pa velferdsomradet er vi spesielt
opptatt av overganger som finner sted i arbeidslivet og
trygdesystemet. Hittil har slike analyser i stor grad
satt sekelys pa enkeltoverganger, slik som for eksem-
pel hvor mange som kommer i jobb direkte etter et
arbeidsmarkedstiltak. Noe av arsaken til at analysene
har vaert rettet mot enkeltoverganger ligger i metodo-
logiske begrensninger, da de statistiske metodene vi
vanligvis bruker er bedre egnet til & se pa enkeltover-
ganger enn de er til & se pd hvordan slike enkeltover-
ganger er knyttet sammen i lengre lopebaner. Derfor
vet man en hel del om hvem det er som deltar i tiltak
og hvor mange av deltakerne som kommer i jobb like
etterpd (se for eksempel von Simson 2019 som opp-
summerer nyere forskning pa omradet). Man vet
imidlertid mindre om hvordan det gar med denne
gruppen pa lengre sikt. Oppnar de en stabil tilknyt-
ning til arbeidslivet, eller gar de inn i et mer langvarig
lop av for eksempel helserelaterte ytelser, med risiko
for & falle helt ut av arbeidslivet?

Alle som henvender seg til et NAV-kontor og som
onsker eller trenger bistand for & komme 1 arbeid, har
rett til & fa vurdert sitt bistandsbehov (NAV-lovens §
14a). Tilbud om tiltak kan gis nér dette anses som ned-
vendig og hensiktsmessig for at deltakeren skal skaffe
seg eller beholde inntektsgivende arbeid, men siden til-
taksplasser er styrt av bevilgninger fra Stortinget, er det
ikke nedvendigyvis slik at alle som har behov for tiltak
far en tiltaksplass. Tre grupper arbeidssekere skal prio-

riteres ved tildeling av tiltaksplasser (jf. statsbudsjettet
for det enkelte ér). Det gjelder unge under 30 ar, lang-
tidsledige og innvandrere fra land utenfor EQS-omra-
det, og disse utgjer derfor hovedtyngden av tiltaksdel-
takerne. I analysen vil vi se neermere pa de prioriterte
gruppene, og i tillegg vil vi se pa hvilke forskjeller det
er mellom arbeidssekere med og uten dagpengerettig-
heter. Arbeidssekere uten dagpengerettigheter er i stor
grad uten arbeidserfaring og kan derfor antas & ha en
lengre vei & gé for a komme i jobb.?

Det er forst og fremst fire hovedtyper av tiltak som er
aktuelle for arbeidssekere (se faktaboks). De vanligste
er oppfelgingstiltak, arbeidspraksis og opplaeringstil-
tak, men ogsa lennstilskudd benyttes en del.* I tillegg
kommer avklaringstiltak og egenetablering. Lennstil-
skudd og arbeidspraksis gar begge ut pa utplassering i
jobb i det ordinzre arbeidsmarkedet, men forstnevnte
med mél om fast ansettelse og sistnevnte mest med
sikte pa utpreving og a fa relevant arbeidserfaring.
Oppleringstiltak har som formal & gjere arbeidssoke-
ren bedre kvalifisert for arbeid. Oppfolgingstiltak (her-
under jobbsekerkurs) og avklaringstiltak tilbys for det
meste av cksterne tiltaksleveranderer, men de siste
arene ogsd av NAV i form av utvidet oppfelging og
avklaring i regi av NAV. Merk at innholdet i de ulike
typene tiltak kan endre seg over tid.

I denne artikkelen vil vi med utgangspunkt i NAVs
registerdata folge arbeidssekere som deltar i arbeids-
markedstiltak i fem ar.> Formalet er & identifisere og
beskrive typiske veier fra tiltak til jobb eller andre sta-
tuser. Disse veiene vil vi referere til som lapebaner.
Med lopebane menes hvordan en person over tid beve-
ger seg mellom et antall statuser, for eksempel

3 Arbeidsspkere som ikke har rett til dagpenger, far tiltakspenger nar
de deltar i tiltak. Tiltakspenger og barnetillegg skal dekke utgifter
til livsopphold og gis for de dagene man deltar i tiltaket. Stgrrelsen
pa tiltakspenger er avhengig av alder. Personer som er 19 ar og
eldre far hgy sats (398 kr/dag), mens 18-aringene far lav sats (288
kr/dag). De som deltar i tiltak med lgnnstilskudd far lpnn direkte fra
arbeidsgiver, mens NAV betaler tilskudd til arbeidsgiveren.

4 Basert pa statistikk hentet fra https://www.nav.no/no/nav-og-
samfunn/statistikk/arbeidssokere-og-stillinger-statistikk/tiltaks-
deltakere.

5 Det arrangeres ogsa tiltak for personer registrert med nedsatt
arbeidsevne, men i denne artikkelen begrenser vi oss til & se pa
arbeidsspkere som deltar i tiltak.
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«arbeidsledig», «i tiltak» og «i arbeid», gjerne flere
ganger fram og tilbake. Vi ensker forst og fremst & se
det store bildet, altsd i hvilken grad de ulike lopeba-
nene forekommer uavhengig av hva slags tiltak det

Aktuelle tiltak for arbeidssokere

Fplgende arbeidsmarkedstiltak kan veaere aktuelle for
ordinaere arbeidsspkere ifglge tiltaksforskriften (Arbeids-
og sosialdepartementet 2015):

Midlertidig lgnnstilskudd kan gis til arbeidsgivere som
midlertidig ansetter personer som har problemer med a
komme inn pa arbeidsmarkedet pa ordinzere lgnns- og
arbeidsvilkar. Tilskuddet skal bidra til at tiltaksdeltakere
kan bli fast ansatt i ordinere virksomheter.
Tiltaksdeltakeren skal utfgre ordinzere arbeidsoppgaver.
Lgnnstilskuddet utbetales til arbeidsgiver og skal kom-
pensere for arbeidstakerens lavere produktivitet i denne
perioden, og kan gis i inntil ett ar.

Arbeidspraksis (arbeidstrening) kan tilbys arbeidssgkere
med liten eller mangelfull arbeidserfaring. Formalet er a
prgve ut tiltaksdeltakerens muligheter pa arbeidsmarke-
det, gi relevant arbeidserfaring og bidra til & styrke delta-
kerens muligheter til & fa ordineer ansettelse.

Opplaeringstiltak kan gis til arbeidsspkere over 19 ar som
pa grunn av mangelfulle formelle kvalifikasjoner eller
svake grunnleggende ferdigheter har vanskeligheter med
a komme inn pa arbeidsmarkedet. Opplaering skal bidra til
at arbeidsspkere kvalifiseres til ledige jobber.

Oppfplgingstiltak kan tiloys arbeidssgkere som har
behov for en mer omfattende formidlings- og oppfal-
gingshistand enn den Arbeids- og velferdsetaten kan til-
by.¢ Tiltaket skal gi deltakeren bistand med sikte pa a
skaffe seq eller beholde arbeid, og kan ogsa gis i forbin-
delse med overgang fra skolegang eller soning i institu-
sjon til arbeid eller til andre arbeidsmarkedstiltak.

Avklaringstiltak kan tilbys arbeidssgkere som har behov
for en mer omfattende avklaringsbistand enn den Arbeids-
og velferdsetaten kan tilby.” Tiltaket skal kartlegge og
vurdere deltakerens arbeidsevne og eventuelle spesifikke
behov for bistand for a skaffe seq eller beholde arbeid.

Etableringstilskudd: Er du arbeidsledig og har fatt innvil-
get dagpenger, kan du sgke om a beholde dagpengene i
inntil 12 maneder mens du etablerer egen virksomhet.
For a fa beholde dagpengene, ma virksomheten veere ny
og kunne gjgre deg selvforsgrget. | tillegg ma du enten
eie over halvparten av virksomheten alene, eller til
sammen med en eller flere andre som mottar dagpenger.

6 De siste arene har det ogsa veert praktisert utvidet oppfel-
ging og avklaring i regi av NAV.
7 Se forrige fotnote.

dreier seg om, men vi vil ogsa se narmere pa om det er
systematiske forskjeller mellom ulike tiltak og ulike
kjeder av tiltak. I tillegg vil vi undersegke hva som
kjennetegner dem som folger de ulike lopebanene.

Tidligere forskning

Mye av forskningen pé arbeidsmarkedstiltak er rettet
mot & pavise eventuelle kausale effekter av tiltaksdel-
takelse, og sarlig pa overgangen til vanlig arbeid. 1
slike studier er det blant annet viktig a ta hensyn til at
mange tiltak har inneldsningseffekter, det vil si at
avgangen fra ledighet kan bli redusert mens tiltaket
pagar. En nylig gjennomgang av norske studier kon-
kluderer med at deltakelse i tiltak for ordinaere arbeids-
sokere har moderate positive effekter pa sysselsetting
og lenn sammenlignet med ikke & delta i tiltak, men
forer ogsa til at ledighetsperioden samlet sett blir len-
gre (von Simson 2019: 7). Dette stemmer ogsa godt
med funnene i en metaanalyse av den internasjonale
forskningen pa omradet (Card mfl. 2018).®

I studier som evaluerer sysselsettingseffekter er lenns-
tilskudd den tiltakstypen som viser best resultater
(von Simson 2019: 26-27). A delta pa oppleringstil-
tak gir ogsa gode resultater nér det gjelder sysselset-
ting og inntekt, ogsa for mer vanskeligstilte grupper
som sosialhjelpsmottakere (Dahl og Lorentzen 2005).
Store inneldsningseffekter demper imidlertid den
samlede effekten av a delta pa oppleringstiltak. De
norske studiene tyder pé at & delta pa arbeidspraksis
har bade svake sysselsettingseffekter og betydelige
inneldsningseffekter, men denne typen tiltak er van-
skelig & finne igjen i den internasjonale litteraturen
(Card mfl. 2018).° Oppfoelgingstiltak har vi ikke fun-
net norske effektevalueringer av, men den internasjo-
nale litteraturen tyder pa at slike tiltak har sma effek-
ter pa sysselsetting (Card mfl. 2018).'°

8 Viantar Card mfi. (2018) ekskluderer tiltak for personer med ned-
satt arbeidsevne selv om dette ikke framgar eksplisitt.

®  Arbeidspraksis inneholder elementer av bade subsidier, oppflging
og oppleering og er derfor trolig plassert i restkategorien «Othery i
Card mfi. (2018).

10 To Proba-rapporter evaluerer anbudsutsettingen av oppfelgingstil-
tak i 2015-2016 og etableringen av tiltaket Utvidet oppfelging i
NAV (Proba samfunnsanalyse 2019; 2020).
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Nar man skal male effekten av tiltaksdeltakelse er det
nedvendig med en godt tilpasset kontrollgruppe.
Siden individuelle egenskaper som kompetanse og
motivasjon kan variere mye blant arbeidssekerne, vil
det alltid vaere en usikkerhet ved om studiene kontrol-
lerer godt nok for seleksjon til tiltak. Det er pavist at
deltakere pa lonnstilskudd kan veare positivt selektert
ved 1 utgangspunktet & ha bedre forutsetninger for a
komme 1 arbeid, men de fleste studier forsgker a kon-
trollere for dette (von Simson 2019: 10).

Arbeidsmarkedstiltak benyttes ofte i kjeder av tiltak. I
denne sammenheng er det vanlig & skille mellom til-
taksstrategier som tar utgangspunkt i kvalifisering forst
og deretter utplassering («train-then-place»), for
eksempel et oppleringstiltak fulgt av lennstilskudd, og
strategier som legger vekt pa rask utplassering i arbeids-
livet og deretter kvalifisering («place-then-trainy), for
eksempel arbeidspraksis fulgt av oppleeringstiltak.
Generelt ser «train-then-place» ut til & ha mer positive
resultater for ordinere arbeidssekere enn «place-then-
train», og serlig gjelder det for innvandrere (von Sim-
son 2019: 10)." Zhang (2016) ser spesifikt pa personer
som kombinerer oppleringstiltak og arbeidspraksis i
ordinzer virksomhet. Han finner at det & delta i opp-
leeringstiltak alene har positiv effekt pa sysselsettingen,
mens videre deltakelse i arbeidspraksis kun gir en mar-
ginal ekning i effekten. A kun delta i arbeidspraksis har
ingen positiv effekt pa sysselsettingen, og heller ikke
det & delta pa flere opplaringstiltak.

Bade norske og internasjonale studier har funnet at
unge har mindre utbytte av tiltaksdeltakelse enn eldre
(von Simson 2019: 12). Det gjelder serlig deltakelse i
arbeidspraksis, mens & delta pa opplaringstiltak ser ut
til & ha bedre sysselsettingseffekter for unge. Nar det
gjelder langtidsledige er funnene fi og motstridende
(von Simson 2019: 26). Flere studier viser derimot at
innvandrere har spesielt stort utbytte av & delta i tiltak
(von Simson 2019: 12). Imidlertid har kvalitativ
forskning funnet at enkelte innvandrergrupper ofte blir
géende lenge pa ulike typer tiltak uten & komme i jobb
(Sandbzk og Djuve 2012; Friberg og Elgvin 2016).

11 «Place-then-train» har derimot vist seq a vaere best for noen grup-
per med nedsatt arbeidsevne, seerlig personer med alvorlige psy-
kiske lidelser (jf. IPS-metodikken).

Problemstillinger

Formalet med artikkelen er & identifisere og beskrive
typiske lapebaner for arbeidssekere som deltar i tiltak.
Studien skiller seg fra tidligere analyser ved at vi fol-
ger personene over en lengre periode, og ser pa utfall
knyttet til bdde arbeid og oppfelging hos NAV, og
ikke bare en enkelt overgang.

Vi vil blant annet undersoke:

* Er det mange som gér rett over i arbeid etter
deltakelse i forste tiltak, eller er det vanlig at det
tar lengre tid? Av dem som kommer i arbeid, gar
de fleste over i arbeid pa heltid eller er det vanlig
a jobbe deltid, og blir de varende i arbeid?

*  FEr det slik at mange arbeidssekere gar i ulike
tiltak i arevis? Hva slags tiltakskjeder er vanlige
og hvordan varierer de med senere arbeids-
deltakelse?

* Erdet vanlig & ga lenge ledig etter et tiltak uten &
komme i jobb eller i et nytt tiltak?

»  Blir mange av arbeidssekerne etter en tid regis-
trert med nedsatt arbeidsevne?

* Erdet noen som er overrepresentert i de ulike
lopebanene med tanke pé kjennetegn som kjenn,
utdanning, alder og fedeland?

* Hvordan varierer lopebanene med hva som var
arbeidssekernes forste tiltak og med ulike former
for tiltakskjeding?

Metode

I denne artikkelen seker vi & utvide kunnskapsgrunnla-
get om arbeidssekere som deltar i arbeidsmarkedstiltak
ved hjelp av sekvensanalyse (Cornwell 2015; Abbott
1995). Dette er en metode som ivaretar et helhetlig per-
spektiv, og som derfor egner seg godt til & analysere
hvordan personer beveger seg mellom ulike tilstander
over tid. Sekvensanalyse er dermed bedre egnet til &
beskrive «det store bildet» enn for eksempel forlgpsana-
lyse, hvor man vanligvis bare analyserer overganger fra
én tilstand til en annen.'? Enheten i sekvensanalyse er
ikke enkeltoverganger, men hele sekvensen av tilstan-
der og overganger. For & kunne identifisere kausale

12 Forlgpsanalyser kan utvides til & modellere flere konkurrerende
overganger, men det er fortsatt overgangene som er i fokus og ikke
lppebaner.
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effekter ma sekvensanalyse eventuelt kombineres med
andre metoder, men det er ikke siktemalet her.

En sekvens betyr i denne sammenhengen en sammen-
stilling av observasjoner om et enkeltindivid i en ord-
net rekkefolge (her etter méned). Vi har definert et sett
gjensidig utelukkendestatuser (se liste under «Design
av analysen»), og hver sekvens viser hvilken av disse
statusene et individ befinner seg i maned for méaned.

Sekvensanalyse bestar av to steg. I det forste steget
beregnes parvise «avstander» mellom sekvensene som
uttrykk for hvor forskjellige de er. Basert pa disse
beregningene benytter vi klyngeanalyse til & gruppere

Sekvensanalyse

| det forste steget i sekvensanalysen beregnes en parvis
teoretisk kostnad ved a gjgre individuelle sekvenser
identiske. Dette kan gjgres ved a bytte ut enkelte statu-
ser, ved a gjgre om pa rekkefglgen av statusene, eller ved
en kombinasjon av disse metodene. Den beregnede kost-
naden omtaler vi som avstanden mellom to sekvenser.
Jo sterre forskjell det er pa de to sekvensene er, desto
storre vil avstanden bli. Dette resulterer i en matrise som
viser avstanden mellom alle sekvensene i utvalget/
populasjonen. Metoden vi har valgt for & beregne
avstandsmatrisen («longest common subsequencey)
legger storre vekt pa rekkefglgen av de ulike statusene
enn tidspunktet de forekommer pa. | det andre steget
benytter vi klyngeanalyse til & gruppere sammen indivi-
duelle sekvenser som ligner pa hverandre. Disse klyn-
gene eller gruppene kaller vi lgpebaner. Klyngeanalysen
er basert pa avstandsmatrisen som blir beregnet i det
forste steget. Vi benytter hierarkisk klyngeanalyse av
typen Ward. | tillegg «justeresy disse klyngelgsningene
ved hjelp av PAM-algoritmen. Antallet klynger bestem-
mes blant annet av verdien pa silhuett-koeffisienten
(«average silhouette widthy), som sier noe om sannsyn-
ligheten for at klyngen er tilfeldig sammensatt eller ikke,
men er 0gsa en skjgnnsmessig vurdering.

For hver lppebane beregnes ogsa den sekvensen, eller de
sekvensene, som til sammen er representative for mini-
mum 25 prosent av alle sekvensene i denne lgpebanen.
En sekvens defineres som representativ for alle sekven-
ser som kan gjgres lik uten a overstige en viss «maksi-
malkostnady». Denne maksimalkostnaden settes til 10
prosent av kostnaden av a gjgre de to mest forskjellige
sekvensene i populasjonen identiske. Om enkeltsekven-
sene i en lppebane er sveert forskjellige, vil det kreves
mer enn én sekvens for at de til sammen skal kunne vaere
representative for 25 prosent av sekvensene i l@peba-
nen. Antallet sekvenser som vises vil derfor si noe om
hvor heterogene/like sekvensene i en [ppebane er.

sammen sekvenser som ligner pa hverandre. Disse
klyngene eller gruppene kaller vi lopebaner. Pa denne
méten identifiseres de vanligste lopebanene fra tiltak til
jobb eller til andre statuser, som «arbeidsledigy, «i til-
tak» og «med nedsatt arbeidsevne», og eventuelt videre
til andre statuser. For hver lgpebane beregnes ogsa den
sekvensen, eller de sekvensene, som er mest typiske,
eller representative, for alle sekvensene innenfor denne
lopebanen (se faktaboks for flere detaljer om metoden).

Vi tar utgangspunkt i alle arbeidssekere som startet i et
arbeidsmarkedstiltak 1 2014 og som ikke var i tiltak aret
for, for 1 sterst mulig grad bare & inkludere forstegangs-
deltakere. Vi avgrenser datagrunnlaget til personer som
var i alderen 18-56 ar nar de startet i tiltak."* Hver
sekvens starter med forste méned i tiltak, og hvert indi-
vid felges ménedlig i ngyaktig 5 &r. Hver sekvens bestar
av 60 manedsobservasjoner uansett hvilken maned en
person startet 1 tiltak, og siste méned vil dermed veere et
sted mellom desember 2018 og november 2019.

Vir viktigste datakilde er manedlige statistikkfiler med
opplysninger om alle arbeidssekere og andre som far
oppfelging fra NAV. I tillegg har vi benyttet opplysnin-
ger om mottak av uferetrygd og om aktive arbeidsfor-
hold. Sistnevnte er hentet fra A-ordningen/Aa-registeret
(kvartalsvise «vaskede» data fra sykefraveersstatistik-
ken). Vi har dessverre ikke registerdata om utdanning
(med unntak av universitet/hgyskole), sd vi har i stedet
benyttet opplysninger om hoyeste pabegynte utdanning
hentet fra arbeidssekernes CV som de selv fyller ut.

Design av analysen

Vi plasserer hvert individ méned for méned i seks
gjensidig utelukkende statuser, rangert etter grad av
aktivitet:

1. Heltidsjobb

2. Deltidsjobb

3. Tiltak

4. Helt ledig

5. Annet

6. Nedsatt arbeidsevne

13 Vi utelater personer som utvandret eller dgde i lppet av perioden,
samt et lite antall personer som mottok arbeidsavklaringspenger
eller ufgretrygd samme maned som de startet i tiltak.
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Ved valg av statuser har vi lagt vekt pa grad av aktivi-
tet, og 1 liten grad pa ytelse. For at statusene skal bli
gjensidig utelukkende, har vi mattet gjore noen priori-
teringer. Disse blir kort beskrevet i tilknytning til den
enkelte status i det felgende.

Personer som har en samlet stillingsprosent pa 95—-100
eller mer regnes med i kategorien «heltidsjobby, der-
som de ikke er registrert som helt ledige eller i tiltak
hos NAV. De som har et arbeidsforhold med en lavere
stillingsprosent enn 95 regnes med i statusen «deltids-
jobbx». I «deltidsjobb» har vi ogsa plassert arbeids-
sokere registrert som delvis ledige hos NAV, selv om
de ikke er registrert med et aktivt arbeidsforhold.'

Statusen «tiltak» omfatter kun arbeidssekere 1 tiltak,
ikke personer med nedsatt arbeidsevne som deltar i
tiltak. «Helt ledig» omfatter personer registrert hos
NAYV som helt arbeidsledige. Noen personer som er
registrert som helt ledig/i tiltak er ogsa registrert med
et aktivt arbeidsforhold. Vi har likevel valgt a regne
dem som helt ledige/i tiltak."

Statusen «Annet» omfatter personer som ikke er
registrert i noen av statusene over, og som heller ikke
er registrert med nedsatt arbeidsevne hos NAV. Dette
omfatter personer som tar utdanning (med unntak av
utdanning som arbeidsmarkedstiltak), som er syssel-
satt som selvstendig naringsdrivende eller frilanser,
eller som er forserget av andre. Vi kan ikke utelukke
at noen mottar andre ytelser fra NAV.'® Arsaken til at
«Annet» er vurdert til & ha heyere grad av aktivitet
enn personer med nedsatt arbeidsevne, er at en del i
denne gruppen trolig er i utdanning, selvstendig
naeringsdrivende eller egentlig er arbeidsledige som
ikke har sendt meldekort, mens nedsatt arbeidsevne i
mange tilfeller inneberer mer varig utenforskap.

14 Dette kan veere personer som er selvstendig naeringsdrivende/
frilansere, som har kortvarig arbeid som ikke er innrapportert som
arbeidsforhold, eller som starter og slutter mellom datoene data-
grunnlaget over arbeidsforhold gjelder for (en gitt dato i maneden).

15 Viantar det kan skyldes at en del tiltak (blant annet lgnnstilskudd)
registreres som et aktivt arbeidsforhold, samt etterslep i registre-
ringen av arbeidssgkere, siden meldekort sendes inn i etterkant
hver 14. dag.

16 Merk at arbeidstakere som er sykmeldt eller har foreldrepermisjon
star med aktive arbeidsforhold.

«Nedsatt arbeidsevne» omfatter personer som er
registrert med denne statusen hos NAV og/eller mot-
tar uferetrygd.'” En del av disse deltar i tiltak, men
dette skiller vi ikke pé i denne analysen siden fokuset
her er pa arbeidssokere som deltar 1 tiltak.

I sekvensanalysen benytter vi bare én samlet status for
«tiltak». Vi har imidlertid ogsa opplysninger om type
tiltak som tilleggsinformasjon. Vi benytter den samme
inndelingen som i NAVs offisielle statistikk:

*  Opplaringstiltak

*  Oppfolgingstiltak

* Arbeidspraksis

*  Lennstilskudd

*  Avklaringstiltak

» Egenetablering

Vi benytter informasjon bade om det forste tiltaket og
om senere deltakelse i tiltak for & underseke bruk av til-
takskjeding. Tiltakskjeding defineres som at et nytt tiltak
folger enten rett etter det forste, eller med et opphold pa
seks maneder eller mindre i en eller flere andre statuser.
Vi ser bare pa de to ferste tiltakene for hver arbeidsseker,
og ingen kan dermed ha mer enn én tiltakskjede i perio-
den vi folger dem. Vi regner heller ikke gjentatt delta-
kelse pa samme type tiltak som tiltakskjeding, siden det
er usikkert om to tiltak av samme type med et opphold
imellom egentlig er ett tiltak med et kort avbrudd eller
om samme tiltak faktisk er benyttet to ganger.

Det er enkelte brudd i datagrunnlaget, men de forven-
tes ikke & ha noen betydning for resultatene.'®

Nezer 9 av 10 tiltaksdeltakere tilhgrer en av de
prioriterte gruppene

Aldersgruppene under 30 ar utgjor nesten halvparten (48
%) av populasjonen, og 30 prosent er innvandrere fra land
utenfor EQS-omradet (tabell 1). 40 prosent av tiltaksdelta-
kerne var langtidsledige i 2014. Til sammen 86 prosent
tilherer en eller flere av disse tre prioriterte gruppene.

7 Her inngdr ogsa de somi tillegg har et aktivt arbeidsforhold.

8 Innfgring av A-ordningen fra januar 2015 ferte til endringer i hva
som regnes som aktive arbeidsforhold. Ny tiltaksforskrift ble inn-
fort fra 1. januar 2016 med blant annet anbudsutsetting av oppfel-
gingstiltakene, og fra 2017 ble tiltaket Utvidet oppfelging i NAV
innfort ved mange NAV-kontorer. Regelverket for oppleeringstiltak
ble endret fra 1. juli 2019.
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En liten overvekt av populasjonen er menn (54 %).
Dette er naturlig siden menn normalt utgjer et klart fler-
tall av de arbeidsledige. Flertallet er fodt i Norge. Blant
innvandrere fra land utenfor E@S-omradet er det flest
fra Asia (14 %), Afrika (9 %) og Ost-Europa utenfor
EU (4,5 %). Flertallet (59 %) hadde i 2014 videregé-
ende skole som heyeste pabegynte utdanning (selvrap-
portert utdanning). Det er ogsa en del med bare grunn-
skole eller ukjent utdanning (til sammen 12 %). 42
prosent av utvalget hadde opptjent rett til dagpenger.

Det var flest med et oppfelgingstiltak som forste tiltak
12014 (37 %). En stor del av dette er «Jobbklubb»
(jobbsgkerkurs). Det er ogsa mange som startet med

arbeidspraksis (28 %) eller oppleeringstiltak (26 %),
det vil si ulike former for AMO-kurs. Relativt fa
hadde lonnstilskudd som ferste tiltak (4 %), men dette
tiltaket brukes noe oftere pé et senere tidspunkt i opp-
folgingslepet.

Heltidsjobb er vanligste status

Vi begynner med a se pa hvordan populasjonen forde-
ler seg samlet sett pa de seks statusene og hvordan
dette endrer seg gjennom de 5 &rene vi studerer
(figur 1). Den forste maneden er alle i tiltak. Etter
hvert som stadig flere slutter i tiltak blir mange helt
ledige, og 12 maneder etter start er 30 prosent enten

Tabell 1 Deskriptiv statistikk for hele populasjonen (N=23 790). Malt i startmaneden i 2014. Prosent

Variabel og kjennetegn Andel av populasjonen

Kjgnn

Kvinner 46,4
Menn 53,6
Alder

Under 30 gri alt 48,4
18-19 10,5
20-24 21,4
25-29 16,5
30-34 149
35-39 12,1
40-44 Ol5)
45-49 7,8
50-56 7,2
Fodeland

F@dt utenfor EQS i alt 29,7
Norge 58,0
Vestlige land 3,7
(st-Europa innenfor EU 6,8
(st-Europa utenfor EU 45
Latin-Amerika 1,9
Asia 13,9
Afrika 9,4
Ukjent 1,8

Variabel og kjennetegn Andel av populasjonen

Langtidsledig

Ja 39,7
Nei 60,3
Hgyeste pabegynte utdanning ™

Grunnskole 11,5
Videregaende 58,7
Hgyere utdanning < 4 ar 17,6
Hgyere utdanning > 4 ar 7,5
Ukjent 47
Dagpengerettigheter

Ja 42,0
Nei 58,0
Forste tiltak

Lgnnstilskudd 44
Arbeidspraksis 278
Oppleeringstiltak 26,2
Oppfelgingstiltak 37,1
Avklaringstiltak 4,0
Egenetablering/jobbskaping 0,5

Y Langtidsledig er her definert som & ha vaert registrert som arbeidssgker hos NAV i mer enn 6 maneder.
" Opplysningene om hgyeste pabegynte utdanning er hentet fra arbeidssgkernes CV som de selv fyller ut.

Kilde: NAV
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Figur 1 Statusfordeling maned for maned i 5 ar fra start i tiltak i 2014. Andel av hele populasjonen (N=23 790)
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helt ledige eller i tiltak (vertikale streker markerer
hver 12-manedersperiode i figuren). I resten av perio-
den synker begge disse andelene forholdsvis jevnt.
For hele perioden sett under ett utgjor tiltak ikke mer
enn 9 prosent av manedsobservasjonene, mens «helt
ledig» utgjer 13 prosent. Det ser altsa ikke ut til at
mange gar pa stadig nye tiltak ar etter &r, men dette vil
vi se nermere pa i klyngeanalysen.

Det er ogsd mange som kommer i jobb i lopet av det
forste aret etter start i tiltak. Andelen i deltidsjobb lig-
ger relativt stabilt fra det er gatt ett &r og ut S-arsperi-
oden. Heltidsjobb eker derimot videre fra 20 prosent
ett ar etter start til 38 prosent fem &r etter. Heltidsjobb
utgjor i alt 29 prosent av manedsobservasjonene og er

| tiltak
Helt ledig

B Annet
B Nedsatt arbeidsevne

dermed den vanligste statusen i perioden sett under
ett. Deltidsjobb er nest vanligst (20 %). Dette betyr at
hver person i gjennomsnitt jobbet heltid eller deltid 1
omtrent halvparten av 5-arsperioden. "

Statusen «annet» utgjer ogsé en betydelig andel av
observasjonene (15 %). «Annet» synker gjennom
perioden fra 18 prosent ett ar etter start til 13 prosent
5 é&r etter. Derimot eker andelen med status nedsatt
arbeidsevne gjennom hele perioden, fra 10 prosent ett
ar etter til 19 prosent 5 ar etter (og utgjor totalt 14 %

1% Hadde vi beregnet dette som andel av tiden etter forste tiltak, ville
vi fatt en noe stgrre andel.
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av manedsobservasjonene). Dette kan indikere at en
del av tiltaksdeltakerne har mer omfattende problemer
med arbeidsevnen enn det ser ut til & begynne med, og
at dette avdekkes over tid. I tillegg kan det & veare
arbeidsledig i lengre perioder ga utover arbeidsevnen
bade fordi den enkeltes kvalifikasjoner kan tape seg
og bli mindre aktuelle i et nytt arbeidsforhold, og ved
at de kan fa svekket helse (sarlig psykisk helse).

I siste méaned vi felger personene jobber henholdsvis
38 og 20 prosent heltid og deltid. Videre er 19 prosent
registrert med nedsatt arbeidsevne, 7 prosent er helt
ledige, 2 prosent deltar i tiltak og 13 prosent har status
«annet.

Hvilke |@ppebaner er de vanligste blant

tiltaksdeltakerne?

I sekvensanalyser hvor personene folges i mange mane-
der eller ar er det normalt fa sekvenser som er helt like,
og det finner vi ogsa her. I klyngeanalysen grupperes
imidlertid sekvenser som ligner pa hverandre slik at vi
far identifisert de mest typiske lopebanene. Vi presen-
terer resultatene i to ulike figurer. Den ene viser ande-
len i de ulike statusene maned for maned for hver lape-
bane (figur 2). Denne figuren gir et aggregert bilde av
hver leopebane, men viser ikke statusrekkefelgen for
enkeltindivider. Den andre viser den eller de mest
typiske sekvensene innen hver lepebane (figur 3). Her
identifiserer vi altsd den eller de vanligste statusrekke-
folgen(e) for individene som folger hver lopebane. Jo
flere sekvenser som vises for en lgpebane i figur 3,
desto sterre heterogenitet er det innad i denne, og det
vil typisk ogsa veere flere skifter av status.

Vi beskriver her de 7 lopebanene som er mest typiske
for arbeidssekere som deltar i tiltak. De presenteres i
rekkefolge etter i hvor stor grad personene som inngar
i dem er i arbeid mot slutten av femarsperioden.
Beskrivelsene er blant annet basert pa de mest repre-
sentative sekvensene (figur 3), og serlig hvilken rek-
kefolge statusene folger og varigheten i hver av disse.

Naer 6 av 10 har en lppebane dominert av arbeid

Den vanligste lopebanen (22 % av populasjonen) er
karakterisert ved at arbeidssekerne kommer relativt
raskt 1 heltidsjobb etter deltakelse i tiltak. Denne kal-

ler vi derfor Til heltidsjobb (jf. figur 2 og 3). Mange av
disse personene har en kort periode som helt ledig
etter deltakelse 1 tiltak, men de fleste er allerede etter
et droyt halvar kommet i heltidsjobb og forblir der i
tiden vi felger dem. Enkelte har ogsa kortere perioder
1 andre statuser, men disse betyr lite totalt sett.

Ogsa i den tredje vanligste lapebanen kommer en stor
andel i heltidsjobb, men forst etter et par ar i deltids-
jobb, som helt ledig eller i tiltak. Denne har vi derfor
kalt Senere heltidsjobb (17 % av populasjonen). I
lopet av perioden vi felger dem er disse personene i
snitt mest 1 heltidsjobb, men denne lopebanen er pre-
get av relativt stor variasjon (figur 3).

I den nest vanligste lopebanen, 7il deltidsjobb (19 %),
kommer ogsa mange relativt raskt i arbeid, og mange
folger samme menster som i 7i/ heltidsjobb, med unn-
tak av at de jobber i redusert stilling. Selv om flere har
kortere perioder i andre statuser, sarlig heltidsjobb og
«annet», preges ogsé denne lopebanen i hovedsak av
stabilitet (figur 3). Det er viktig & huske pa at deltids-
jobb her favner personer som jobber alt fra 1 time i
uken til 95 prosent stilling. Noen deltidsarbeidende
har en god og stabil tilknytning til arbeidslivet, mens
andre har midlertidige arbeidsforhold og ensker &
jobbe mer.

Nar vi ser pa tiltaksdeltakernes kjennetegn, er andelen
som folger lopebanen 7il heltidsjobb sterst for menn,
personer 1 alderen 25-29 ér, personer som er fodt i
@st-Europa innenfor EU, de som har oppgitt 4 ha hey-
ere utdanning, og de som har dagpengerettigheter
(tabell 2). De som i sterst grad felger lepebanen
Senere heltidsjobb er menn, personer i alderen 30-34
ar, de som er fodt i @st-Europa innenfor EU, de som
har videregdende utdanning, og personer med dag-
pengerettigheter. Disse to lepebanene er dermed rela-
tivt like néar det gjelder kjennetegn pa tiltaksdelta-
kerne, sett bort fra utdanning. Lepebanen T7il
deltidsjobb er langt vanligere for kvinner enn menn.
Dette er ogsd den vanligste lopebanen for personer
fodt 1 Ost-Europa utenfor EU, samt Afrika og
Latin-Amerika. Her er det mindre forskjeller nar det
gjelder utdanning, men det er en viss overrepresenta-
sjon blant dem med pabegynt heyere utdanning inntil
4 ar, og blant dem uten rett til dagpenger.
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Figur 2 Statusfordeling for de 7 vanligste |ppebanene maned for maned i 5 ar fra start i tiltak i 2014. Andeler
av hver lppebane
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Figur 3 En eller flere representative sekvenser tilsvarende minst 25 prosent av populasjonen i hver |ppebane.

Fra start i tiltak i 2014 og maned for maned i 5 ar
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Kjennsforskjellene i hvor mange som kommer i hen-
holdsvis heltidsjobb og deltidsjobb er markante. Selv
om de reflekterer generelle og kjente forskjeller i det
norske arbeidsmarkedet, er det interessant at de er sa
tydelige ogsa for tiltaksdeltakere.
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Til sammen utgjer personene i de tre lapebanene pre-
get av arbeid s mye som 59 prosent av populasjonen.
Godt over halvparten av arbeidssekerne som startet i
tiltak er altsa i arbeid i en stor del av perioden vi folger
dem.
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Tabell 2 Andel av populasjonen (N=23 790) som folger de ulike lppebanene, etter kjiennetegn i startmaneden.

Prosent
Variabel og kjennetegn Til heltids- Senere Til deltids- Lengre Til xannet» Senere Til nedsatt
jobb heltids- jobb perioder med nedsatt arbeids-
jobb ledighet/ arbeids- evne
tiltak evne
Totalt 22,0 173 19,2 7,1 14,0 9,8 10,5 23790
Kjignn
Kvinner 15,3 15,4 27,6 6,9 14,0 9,6 11,1 11044
Menn 279 18,9 11,9 7,3 139 10,1 10,0 12746
Alder
Under 30 éri alt 21,2 17,8 19,8 59 158 93 101 11530
18-19 149 14,8 21,0 49 20,2 11,2 13,1 2507
20-24 209 18,8 20,0 58 153 89 10,4 5101
25-29 25,5 18,5 189 6,8 137 8,6 79 3922
30-34 24,5 18,3 20,3 7,1 12,7 8.9 8,1 3534
35-39 22,0 17,6 19,5 8,6 12,1 9,2 11,0 2880
40-44 23,7 17,2 18,6 7,1 11,1 11,3 10,9 2270
45-49 22,5 153 16,7 9,2 12,8 10,6 12,8 1854
50-56 20,1 13,6 15,4 10,4 123 135 14,6 1722
Fgdeland
Fodt utenfor E@S i alt 15,7 15,7 23,6 9,2 17,1 9,7 9,1 7054
Norge 24,0 17,3 17,2 6,2 12,2 10,8 123 13801
Vestlige land 26,0 16,4 17,1 6,7 13,7 10,1 9,7 885
(st-Europa innenfor EU 30,5 24,7 19,3 6,6 139 2,6 2,5 1610
@st-Europa utenfor EU 20,2 18,0 23,6 10,1 143 7,5 6,1 1062
Latin-Amerika 14,6 18,5 25,1 7,1 183 9,1 7,3 453
Asia 16,4 16,0 23,8 87 17,5 8,8 8,8 3296
Afrika 12,6 13,6 23,0 9,9 17,5 12,1 11,2 2243
Ukjent 24,8 19,3 15,7 5,5 19,3 7,7 7,7 440
Langtidsledig
Ja 22,4 18,5 17,7 84 12,1 10,3 10,6 9444
Nei 21,8 16,5 20,2 6,3 15,1 85 105 14346
Hgyest pdbegynt utdanning
Grunnskole 129 16,0 17,5 9,4 16,0 12,9 153 2734
Videregaende 214 18,0 19,3 6,7 13,1 10,3 112 13971
Hgyere utdanning < 4 ar 26,5 16,6 214 7,1 14,0 7.7 6,7 4181
Heyere utdanning > 4 ar 348 16,9 16,6 7,6 147 5,6 37 1795
Ukjent 15,1 14,7 17,5 6,9 183 11,9 15,6 1109
Dagpengerettigheter
Ja 27,7 21,7 16,9 7,3 111 8,7 6,6 9983
Nei 179 14,2 20,8 7,1 16,0 10,6 13,4 13807
Kilde: NAV
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Noen fortsetter a vaere ledige i lengre tid

I de resterende lopebanene kommer personene i min-
dre grad i arbeid i perioden vi studerer. En relativt
sjelden, men interessant lgpebane, er den vi har kalt
Lengre perioder med ledighet/tiltak (7 % av popula-
sjonen). Her er det perioder som helt ledig som domi-
nerer, samt perioder i tiltak, men det er ogsé en del
kortvarige arbeidsforhold (figur 3). I denne lopebanen
er det heller ingen storre endringer over tid i hvilken
status som er mest vanlig, unntatt helt mot slutten av
perioden. I alle de andre lopebanene er det én status
som dominerer siste halvdel av perioden vi folger
dem, men ikke her. Personene i denne lopebanen er de
som tilbringer mest tid bade som helt ledig og i tiltak.
Dette er altsd en gruppe som har vert registrert hos
NAV i store deler av perioden vi har fulgt dem og fatt
en del oppfelging, blant annet tiltak, men uten at det
har fort til varig arbeid. De har heller ikke blitt regis-
trert med nedsatt arbeidsevne. Det er mulig problemet
er manglende kvalifikasjoner, og som nevnt tidligere
vil det & vaere uten arbeid over lengre tid i seg selv
kunne oppfattes negativt av mulige arbeidsgivere. Det
kan likevel tenkes at mange denne gruppen kunne
kommet i arbeid dersom de fikk en annen type oppfoel-
ging eller tiltak enn det de faktisk har fatt.

Det er ingen kjennsforskjeller i hvor mange som fol-
ger lopebanen Lengre perioder med ledighet/tiltak,
men den er vanligere jo eldre man er. Innvandrere
fodt 1 Afrika, @st-Europa utenfor EU og Asia er ogsa
overrepresentert i denne lepebanen. Det er smé for-
skjeller nar det gjelder hayeste pabegynte utdanning
samt dagpengerettigheter.

Lepebanen Til «annet» (14 %) omfatter personer vi i
kortere eller lengre tid ikke finner igjen i NA Vs regis-
tre, heller ikke med et arbeidsforhold, etter at de del-
tok i tiltak (og eventuelt etter en ny periode som helt
ledig). Disse kan for eksempel vare forserget av
andre, i utdanning eller selvstendig neringsdrivende.
Mottakere av sosialhjelp vil kun vaere med her dersom
de hverken er registrert som arbeidssekere, med ned-
satt arbeidsevne, uforetrygd eller et arbeidsforhold.
Personer under 25 ar er overrepresentert her, noe som
kan skyldes at en del i denne aldersgruppen gér over i
utdanning. Ogsa innvandrere fra utenfor EQS-omré-
det og personer uten dagpengerettigheter er overre-

presentert. Selv om vi har tatt ut av analysen personer
som er registrert som utvandret, kan vi ikke utelukke
at en del har utvandret uten at det er fanget opp i regis-
trene. Det er ikke serlig forskjell nar det kommer til
hayeste pabegynte utdanning, men mange som folger
denne lopebanen har ukjent utdanning (disse er trolig
innvandrere).

Neer 2 av 10 blir registrert med nedsatt
arbeidsevne

Lepebanen Til nedsatt arbeidsevne (11 % av popula-
sjonen) omfatter arbeidssekere som relativt raskt etter
tiltak blir registrert med nedsatt arbeidsevne. Her er det
naturlig & anta at tiltaksdeltakelsen i mange tilfeller har
bidratt til 4 avdekke at personen har sterre utfordringer
knyttet til arbeidsevne og derfor har behov for mer
omfattende oppfelging for & komme i arbeid. Denne
lopebanen er preget av stabilitet (figur 3). Senere ned-
satt arbeidsevne (10 %) bestér av personer som blir
registrert med nedsatt arbeidsevne pa et senere tids-
punkt etter & ha veert i andre statuser, forst og fremst
som helt ledig. Her kan det ha tatt lengre tid & avdekke
utfordringer med arbeidsevnen, men det kan ogsa dreie
seg om helsemessige forhold som har oppstétt eller blitt
forverret etter en periode som arbeidsledig.

Det er i liten grad kjennsforskjeller i hvor mange som
folger de to lepebanene knyttet til nedsatt arbeids-
evne. Dette er kanskje litt overraskende, siden vi vet
at kvinner generelt er overrepresentert blant dem som
er registrert med nedsatt arbeidsevne eller mottar ufo-
retrygd. Det vi ser pa her er imidlertid en liten del av
dem som blir registrert med nedsatt arbeidsevne, og
de fleste med nedsatt arbeidsevne vil ha en annen inn-
gang enn som arbeidsseker. Bade de yngste og de eld-
ste er overrepresentert i disse to lepebanene. Det
samme gjelder for personer fodt i Norge, andre vest-
lige land og Afrika. Ogsa personer med grunnskole
eller videregdende skole som heyeste pébegynte
utdanning og personer uten dagpengerettigheter er
overrepresentert. At de yngste arbeidssekerne er over-
representert her, kan henge sammen med at det er
vanskelig a fa arbeid uten fullfort videregéende skole.
Ungdommene det gjelder kan da ha blitt registrert
med nedsatt arbeidsevne fordi de har behov for mer
omfattende oppfelging for & komme i jobb. Psykisk
helse kan ogsa ha betydning.
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Hvordan gar det med de prioriterte
gruppene?

Vi skal na se litt nermere pa gruppene som er priori-
terte til & delta i tiltak.

Unge under 30 ar

Unge under 30 ar skiller seg ikke sarlig mye fra andre
tiltaksdeltakere i klyngeanalysen, men faerre unge fol-
ger lapebanen Til heltidsjobb (21 %) og Lengre peri-
oder med ledighet/tiltak (6 %) (tabell 2). Det er ogsa
flere unge som plasseres i 7il «annety (16 %), noe
som kan forklares dels med at flere av de unge fortset-
ter 1 utdanning uten stotte fra NAV, og dels at mange
unge mangler dagpengerettigheter og derfor har min-
dre insentiver til & fortsette 4 sende meldekort. Pé
grunn av manglende data kan utdanning ikke utgjore
en egen status i denne analysen.

Naér vi ser pa de enkelte aldersgruppene under 30 ér,
finner vi at det sarlig er de yngste (18—19 ar og til dels
20-24 &r) som har en lavere andel i heltidsjobb og en
hoyere andel med status «annet», og det er sannsyn-
ligvis ogsa blant disse det er flest som gar over i utdan-
ning. Andelen som kommer i heltidsjobb er ellers
heyest i aldersgruppen 25-29 ér, og synker deretter
noksa jevnt med alderen. De under 20 ar er, sammen
med de eldste aldersgruppene, ogsa overrepresentert
blant dem som blir registrert med nedsatt arbeidsevne.
Hva som skjer med dem mens de er registrert med
nedsatt arbeidsevne blir ikke undersegkt i var studie,
men det er fa som kommer i heltidsjobb i lepet av
perioden vi folger dem.

Innvandrere fra land utenfor EQS-omradet

Blant personer fedt utenfor E@S-omridet er det
samlet sett en betydelig lavere andel som folger
lopebanen Til heltidsjobb (16 %). Siden andelen i Til
deltidsjobb (24 %) er relativt hey, kommer ikke
gruppen s mye darligere ut i forhold til arbeidsdel-
takelse enn tiltaksdeltakerne i alt, men flere folger
lepebanene Lengre perioder med ledighet/tiltak og
Til «annety». Det siste kan muligens skyldes at mange
i denne gruppen ikke har rett til dagpenger og i stedet
forserges av familie, men vi kan ikke se bort fra at
enkelte har flyttet fra landet uten at det er registrert i
folkeregisteret. At innvandrere fra land utenfor EQJS
er overrepresentert i Lengre perioder i ledighet/til-

tak, kan tyde pé at oppfelgingen og/eller tiltakene de
far fra NAV ikke har vert treffsikre nok. Det er i trad
med tidligere kvalitativ forskning som har funnet at
enkelte innvandrergrupper blir gdende i tiltak etter
tiltak uten & komme i arbeid (Sandbak og Djuve
2012; Friberg og Elgvin 2016). I denne lapebanen er
det ogsa relativt mange som kun har grunnskoleut-
danning (eller ukjent) som heyeste pabegynte utdan-
ning. [ Friberg og Elgvin (2016) kommer det frem at
mange NAV-ansatte etterlyser muligheten til & bruke
grunnleggende norsk- og grunnopplering som en del
av tiltakskjeden. Men NAYV har i dag f4 muligheter
til & bruke dette som tiltak. Det ble imidlertid gjort
noen endringer i regelverket fra 2019 ved at det né
skal vare lettere for arbeidssekere & fa ordineer
utdanning som tiltak (fag- og yrkesfaglig utdanning
pa videregdende niva, tidligere forbeholdt personer
med nedsatt arbeidsevne). Selv om det dreier seg om
en liten del av populasjonen i analysen vér, tyder
funnene her pé at det kan veere grunn til & se mer pa
hva NAYV ber tilby denne gruppen.

Det er ellers verdt a legge merke til at personer fra
EU-land i @st-Europa, for en stor del arbeidsinn-
vandrere, har den heyeste andelen i alle de tre
arbeidsdominerte lopebanene (totalt 75 %). Dette er
betydelig hoyere enn for norskfedte, som ligger pé
gjennomsnittet (59 %). I motsatt ende finner vi per-
soner fra Afrika (49 %), men ogsd personer fra
Latin-Amerika og Asia har en lavere andel enn
gjennomsnittet, og sarlig nar det gjelder lapebanen
Til heltidsjobb.

Det er ogsa interessant at innvandrere fra land uten-
for E@S skiller seg ut med en hayere andel i Lengre
perioder med ledighet/tiltak og Til «annety enn
norskfedte, men en noe lavere andel som blir regis-
trert med nedsatt arbeidsevne (med unntak av afri-
kanskfedte). Vi vet ikke hva det siste skyldes, men
det kan muligens ha sammenheng med opptjenings-
og botidskrav knyttet til helserelaterte ytelser. Det
kan ogsé tenkes at NAV har en tendens til & forklare
innvandreres problemer pa arbeidsmarkedet med
manglende sprakkunnskaper og kompetanse, mens
sammensatte problemer for norskfedte oftere blir
oppfattet som et helseproblem som reduserer arbeids-
evnen.
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Langtidsledige

Det viser seg a veere sma forskjeller mellom langtids-
ledige og andre arbeidssekere. Dette kan muligens
henge sammen med at mange som ikke var langtidsle-
dige i starten av perioden ble det senere ved passering
seks maneder som arbeidsseker. Tilsvarende vil per-
soner som ikke lenger er ledige kunne ha en ny ledig-
hetsperiode senere, og etter hvert bli langtidsledige.
Det er ogsa viktig & huske pé at vi her kun har sett pa
arbeidssgkere som deltar i tiltak og som derfor er vur-
dert til & trenge hjelp for & komme i arbeid. De fleste
kortidsledige vil ikke ha behov for tiltak og vil derfor
ikke veere med i var studie. De beskjedne forskjellene
vi finner mellom disse to gruppene regner vi derfor
som relativt uinteressante.

Om de ulike tiltakene og kjeding av
tiltak

Her ser vi forst pa det forste tiltaket arbeidssekerne del-
tar i. Som ventet skiller lonnstilskudd seg ut ved at en
hey andel av personene som startet med dette tiltaket
(47 %) folger lopebanen Til heltidsjobb (tabell 3). Til
sammen 71 prosent av dem som har lennstilskudd som
forste tiltak folger en av de tre jobbdominerte lopeba-
nene. Blant de fa som har deltatt i egenetablering er det
en hoy andel bade i 7il heltidsjobb og Til «annet», hvor
det kan skjule seg en del selvstendig naringsdrivende.
De som har hatt avklaringstiltak som ferste tiltak skiller
seg ut ved at en hey andel er plassert i 7i/ nedsatt
arbeidsevne eller Senere nedsatt arbeidsevne. Dette er
ikke overraskende, siden avklaringstiltak benyttes nett-
opp nar en persons arbeidsevne og behov for videre
oppfelging skal vurderes.

Nér det gjelder arbeidssekere med arbeidspraksis,
opplaringstiltak eller oppfelgingstiltak som forste
tiltak, er det mindre forskjeller pa lopebanene disse
folger. Andelen i Til heltidsjobb er omtrent like stor
i alle disse gruppene (21-22 %), og det samme gjel-
der andelen som folger en av de tre jobbdominerte
lepebanene (58—60 %). Dette er noe overraskende,
sett i lys av at tidligere forskning har funnet at
arbeidspraksis har darligere effekt pa arbeidsdelta-
kelse enn opplaringstiltak. Den sterste forskjellen
pa disse tre tiltakene er at deltakere i arbeidspraksis
har en heyere andel i 7il nedsatt arbeidsevne og Til

deltidsjobb og en lavere andel i Senere heltidsjobb.
Den hegyere andelen i Til nedsatt arbeidsevne kan
henge sammen med at arbeidspraksis i sterre grad
enn opplerings- og oppfelgingstiltak bidrar til &
belyse en persons arbeidsevne.

Tiltakskjeding

Vi finner at tiltakskjeding (se definisjon i Design av
analysen) er benyttet for ner 1 av 6 tiltaksdeltakere
(3 800 personer) (tabell 3). Totalt sett skiller ikke
resultatene for personer med tiltakskjeding i en eller
annen form seg serlig mye fra populasjonen som hel-
het. Den storste forskjellen er at flere med tiltakskjed-
ing kommer relativt raskt i jobb, samtidig som fzrre
kommer 1 jobb senere. Det er ogsd flere som folger
lopebanen Lengre perioder med ledighet/tiltak og
feerre som plasseres i Til «annety.

Ikke overraskende starter de fleste tiltakskjeder med
oppfelging, opplering eller arbeidspraksis. Vi finner
at personer som har opplearing eller oppfelging etter-
fulgt av arbeidspraksis i sterre grad folger en av de
jobbdominerte lopebanene enn nar rekkefelgen er
motsatt. Sistnevnte rekkefolge kan muligens tyde pa
at arbeidspraksisen har vaert mislykket og at andre til-
tak derfor preves i stedet. Det er ogsa flere som folger
de jobbdominerte lopebanene nar et oppfolgingstiltak
etterfolges av et oppleeringstiltak enn omvendt.

Lonnstilskudd er ogsa benyttet som tiltak nummer to i
en del tiltakskjeder. Her finner vi en hoy andel i de
jobbdominerte lopebanene uansett om lennstilskudd
folger etter oppleering, arbeidspraksis eller oppfel-
ging, og faktisk enda litt heyere enn for dem som har
lennstilskudd som ferste tiltak (henholdsvis 80 %, 77
% og 72 %). Vi ma imidlertid huske pé at det ikke er
gjort noe forsek pa & kontrollere for seleksjon, altsa at
deltakere pa lennstilskudd i utgangspunktet kan ha
bedre forutsetninger for & fi jobb enn deltakere pa
andre tiltak.

Videre er avklaringstiltak i en del tilfeller fulgt av
arbeidspraksis eller oppfelging. Her er det i begge til-
feller en noe heyere andel i de jobbdominerte lopeba-
nene og en lavere andel i en av lgpebanene for nedsatt
arbeidsevne enn gjennomsnittet for alle som har
avklaringstiltak som ferste tiltak. Blant dem som har
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Tabell 3 Andel av populasjonen som fglger de ulike lppebanene, etter hva som var forste tiltak og eventuell

tiltakskjeding. Prosent

Til heltids-
jobb

Senere
heltids-
jobb

Kjennetegn

Totalt 23790 22,0 173
Forste tiltak

Oppleeringstiltak 6228 212 17,8
Oppfelgingstiltak 8837 218 19,4
Arbeidspraksis 6 606 20,7 15,2
Lonnstilskudd 1044 47,2 13,5
Avklaringstiltak 959 10,2 135
Egenetablering 116 33,6 16,4
Tiltakskjeding i alt 3777 25,2 14,9
Oppleering>Oppfplging 218 12,8 15,6
Oppleering>Arbeidspraksis 762 24,3 15,6
Oppleering>Lennstilskudd 108 56,5 12,0
Oppfplging>Oppleering 412 216 20,1
Oppfelging>Arbeidspraksis 816 23,8 13,5
Oppfelging>Lennstilskudd 109 48,6 15,6
Oppfelging>Avklaring 77 2,6 13,0
Arbeidspraksis>Opplaering 282 17,0 12,1
Arbeidspraksis>Oppfglging 186 17,2 17,2
Arbeidspraksis>Lgnnstilskudd 406 48,0 13,5
Avklaring>0Oppfglging 144 11,1 14,6
Avklaring>Arbeidspraksis 94 20,2 17,0

Til deltids- Lengre Til <annet» Senere Til nedsatt
jobb perioder nedsatt arbeids-

med arbeids- evne

ledighet/ evne

tiltak
19,2 7,1 14,0 9,8 10,5
19,9 7.4 141 10,2 95
18,7 7,6 139 9,8 8,7
21,7 6,6 149 9,0 119
10,0 57 8,2 83 7,1
13,2 73 10,7 15,6 29,4
11,2 1,7 31,9 3,4 1,7
19,5 86 11,0 98 11,1
21,6 14,2 151 13,8 6,9
22,0 8,9 10,6 89 9,6
11,1 5,6 6,5 5,6 2,8
16,7 8,5 12,4 9,7 10,9
239 7,7 9,9 9,9 113

83 83 9,2 5,5 4,6

117 7.8 16,9 18,2 29,9
21,6 13,1 12,4 9,6 142
19,9 8,6 15,6 14,5 7,0
15,8 6,9 6,2 5,2 44
153 6,3 11,1 153 26,4
14,9 6,4 10,6 11,7 19,1

Kilde: NAV

avklaringstiltak etter oppfolging er det imidlertid en
sveert lav andel som folger en av de jobbdominerte
lopebanene.

Diskusjon

I denne artikkelen har vi undersekt hva om er typiske
lopebaner for arbeidssekere som deltar i tiltak. Ved
hjelp av sekvensanalyse har vi fulgt arbeidssekere fra
de deltok i arbeidsmarkedstiltak i 2014 og fem ar frem
i tid. Vi finner at flertallet av tiltaksdeltakere har fulgt
lopebaner som i stor grad bestir av arbeid. Mange
kom relativt raskt i heltidsjobb, andre fikk deltidsjobb
(som her omfatter bade kort og lang deltid), mens

noen brukte lenger tid pa & komme i heltidsjobb. Pa
den andre siden har en betydelig del fulgt lopebaner
med svak tilknytning til arbeidslivet, de fleste ved &
bli registrert med nedsatt arbeidsevne, men det er ogsa
noen som har lengre perioder med arbeidsledighet og
tiltak. I tillegg er det en del som folger en lopebane
hvor de hverken er registrert med arbeid eller oppfol-
ging fra NAV.

Vi har ogsa sett at unge under 30 ar samlet sett skiller
seg lite fra andre tiltaksdeltakere nar det gjelder hvilke
lopebaner de folger. De yngste, 18- og 19-dringer, er
imidlertid overrepresentert i lopebanene som forer til
registrering med nedsatt arbeidsevne. Dette kan bety
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at det vil ta lengre tid for de eventuelt kommer i arbeid.
Det er viktig & papeke at denne aldersgruppen har hele
sin yrkeskarriere foran seg. Hvis de aldri kommer i
arbeid vil det derfor vare langt mer alvorlig bade for
den enkelte og samfunnet, enn nar en eldre arbeids-
taker trar ut av arbeidslivet. Det er mulig den hoyere
andelen som blir registrert med nedsatt arbeidsevne
blant 18—-19-dringene er et tegn pa at NAV i mange
tilfeller ser behov for & gi disse en mer omfattende
oppfelging enn det som gis til ordinare arbeidssekere.
I praksis klassifiseres personer til & ha nedsatt arbeids-
evne enten ved at de har rett til arbeidsavklaringspen-
ger eller ved at NAV og personen i felleskap (gjen-
nom en arbeidsevnevurdering) har kommet til at
bistandsbehovet er betydelig.

Vi har funnet at hvor stor andel som folger de jobbdo-
minerte lopebanene henger klart sammen med hva de
har som hegyeste pabegynte utdanning (selv om vi
gjerne skulle hatt mer fullstendige utdanningsdata).
Dette bekrefter at utdanning er viktig for a lykkes i det
norske arbeidsmarkedet. Videreutvikling av samar-
beidet mellom NAV og utdanningssektoren vil derfor
vere et viktig satsingsomrade fremover.

Nér det gjelder innvandrere fra land utenfor EQS-om-
radet, finner vi at en noe lavere andel folger en av de
jobbdominerte lopebanene, og at en sterre andel av
disse igjen kommer i deltidsjobb. Her er det betydelige
forskjeller etter landbakgrunn, og personer fodt i Afrika
har den laveste andelen i de jobbdominerte lapebanene.
Vi finner at innvandrere fra land utenfor EQS er over-
representert i lopebanen preget av mye ledighet og til-
taksdeltakelse. Dette kan tyde pa at oppfelgingen og/
eller tiltakene de far fra NAV ikke har veert treffsikre
nok. Et viktig moment er at mange av innvandrerne fra
utenfor EQS-omradet har kommet hit som flyktninger.
Flyktninger kommer ofte fra land uten godt utbygde
utdanningssystemer og har derfor lav eller lite relevant
kompetanse nar de kommer hit, i tillegg til liten kjenn-
skap til norsk sprak og samfunn. Det er derfor spesielt
utfordrende & gi denne gruppen god nok oppfelging, og
det er viktig at NAV har muligheter til 4 tilby dem rele-
vante arbeidsmarkedstiltak.

Béde blant kvinner og innvandrere fra land utenfor
EO@S-omréadet finner vi at mange kommer i deltids-
jobb. Det er trolig slik at noen deltidsarbeidende har
en god og stabil tilknytning til arbeidslivet, mens
andre har kort arbeidstid og bare midlertidig anset-
telse. I artikkelen har vi ikke skilt mellom kort og lang
deltid, og vi mangler direkte informasjon om arbeids-
forholdene er midlertidige eller varige. For NAV vil
det veere onskelig at slike spersmal blir undersekt i
framtidige analyser, med sikte pd & f4 mer kunnskap
om hvilke overganger til jobb som er mer og mindre
fruktbare, og dermed hvilke overganger tiltakene ber
rettes inn mot.

Nar vi ser nermere pd de ulike typene tiltak, skiller
lennstilskudd seg ut ved at en hey andel folger lope-
banen Til heltidsjobb eller de andre jobbdominerte
lopebanene. Videre finner vi at naer 1 av 6 arbeids-
sokere som deltok i tiltak i 2014 benyttet tiltakskjed-
ing, slik vi definerer det. Blant de viktigste funnene
her er at de som har opplaringstiltak eller arbeids-
praksis som forste tiltak og deretter lennstilskudd, er
de som i aller storst grad folger lopebanene dominert
av arbeid. Personer som har opplarings- eller opp-
folgingstiltak etterfulgt av arbeidspraksis folger i
starre grad en av de jobbdominerte lopebanene enn
nar rekkefolgen er motsatt. Det er ogsé flere som fol-
ger de jobbdominerte lopebanene nar et oppfelgings-
tiltak etterfolges av et opplaringstiltak enn omvendt.
Dette er funn som det kan vere aktuelt & folge opp i
framtidige effektstudier.

I denne artikkelen har vi studert tiltaksbruk blant ordi-
nzre arbeidssekere. I fremtiden er det ogsé aktuelt &
undersoke tiltaksbruk blant personer som er registrert
med nedsatt arbeidsevne. Personer med nedsatt
arbeidsevne er i storre grad prioritert til & fa tiltak, og
stdr som regel lengre fra arbeidsmarkedet enn de
arbeidsledige. En naturlig antakelse er derfor at deres
lopebaner vil se ganske annerledes ut.
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UTYDELIG TIL STEDE?

Et innblikk i 80 unge AAP-mottakeres digitale aktivitetsplaner

Av Ragnhild Ekelund*

Sammendrag

Den digitale aktivitetsplanen ble innfgrt i NAV i desember 2017 og er et sentralt verktgy i all
arbeidsrettet oppfelging. Giennom aktivitetsplanens innebygde dialogtjeneste, kan bruker kom-
munisere skriftlig med sin veileder. Fra NAVs side er det et uttalt mal at dialogen skal handle om
arbeid og aktivitet.

Personer under 30 dr er seerskilt prioritert i NAV, og tett kontakt mellom bruker og veileder er et
av grepene som skal hjelpe disse brukerne ut i arbeid. | denne artikkelen undersgker jeg hvordan
NAV og brukerne samhandler for G nad malet om arbeid ved a gjdre en saksgjennomgang av 80
aktivitetsplaner og dialogtrader.

Det er tre hovedfunn. For det f@rste viser analysen at kontakten mellom bruker og veileder er tett.
NAV svarer raskt pa spgrsmal fra brukerne og kontakten er relativt hyppig.

Det andre funnet er at brukerne selv i liten grad har definert tydelige mal for oppfélgingen. Fra-
veeret av mal gjenspeiles i dialogen, hvor det ogsa er fa spor av at NAV bevisstgjér bruker om hva
som er malet med avklaringen.

Det tredje funnet er at mye av dialogen dreier seg om andre ting enn arbeid og aktivitet. Brukerne
stiller ofte spgrsmal om gkonomi, mens NAV ofte tar kontakt for at aktivitetsplanen skal vedlike-
holdes. Lite av dialogen dreier seg om arbeid og aktivitet. Dette tolkes som et uttrykk for at de
unge brukerne har lav systemforstaelse, og at NAV ikke har klart a tydeliggjgre for dem hva som
er hensikten med oppfglgingslgpet og dialogen.

1 Tusen takk til Kari-Anne Eriksen for innhenting av data, og til Heidi Nicolaisen for tilbakemeldinger pd utkast og diskusjoner underveis.
Takk ogsa til lvar Lima for innspill pa utkast.



// Arbeid og velferd // 1 // 2021

// Utydelig til stede? Et innblikk i 80 unge AAP-mottakeres digitale aktivitetsplaner

Innledning

I snart tre ar har digital aktivitetsplan veert et sentralt
verktoy i1 den arbeidsrettede oppfelgingen 1 NAV.
Aktivitetsplanen er en oversikt over aktiviteter som
brukerne skal gjennomfere med sikte pad & nd malet
om 4 komme i arbeid. Alle brukere som er under
arbeidsrettet oppfelging, skal ha en aktivitetsplan. Da
aktivitetsplanen ble digitalisert i 2017, var to av
malene & styrke brukermedvirkningen, og a forenkle
den arbeidsrettede oppfelgingen i NAV (Styringsdo-
kument Forenklet oppfelging, 2018). En nyvinning er
en innebygget dialogfunksjon, hvor bruker og veile-
der kan kommunisere skriftlig med hverandre. Pa
NAVs nettsider beskrives den pa folgende mate: «Du
kan ha digital dialog med veilederen din om aktivite-
tene dine. Dialogen skal handle om den arbeidsrettede
oppfelgingen fra NAV».? Den digitale aktivitetspla-
nen og dialogtjenesten apner altsa for at bruker kan
sende meldinger som handler om arbeidsrettet oppfol-
ging og fa rask respons fra sin veileder.

Unge som faller utenfor arbeidsmarkedet i overgan-
gen mellom ungdoms- og voksenlivet er en gruppe
som stadig er i sekelyset. En del av disse mottar hel-
serelaterte ytelser fra NAV, og det har vart en ekning
i unge som mottar arbeidsavklaringspenger (AAP)
eller uferetrygd fra 2000 og fremover (NOU 2019:7).

Tema for denne artikkelen er den digitale oppfelgingen
av unge AAP-mottakere. Tidligere studier av AAP-lop
har blant annet vist at arbeidsrettede tiltak ofte kommer
i gang sent i stenadslepet (Bragstad 2017), og at det 1
liten grad foregér medisinsk behandling og arbeidsret-
tet aktivitet samtidig (Galaasen m. fl. 2017). I tillegg
viser flere studier at de unge brukere skiller seg ut ved
at de trenger 4 etablere et tillitsforhold til en veileder, at
de har svak forstaelse av hvordan velferdsstaten funge-
rer, og synes det kan veere vanskelig & navigere innen-
for NAV-systemet og a forsta hva de har rett og plikt til
(f.eks. Strand m. fl. 2020).

Den digitale aktivitetsplanen inneholder tre hovedele-
menter; aktiviteter, mél og dialoger. Aktiviteter er det

2 https://www.nav.no/no/person/arbeid/arbeidsavklaringspenger/
arbeidsavklaringspenger-aap#chapter-3

en bruker skal gjennomfere for & n&d malet. Mélet er
kort sagt & komme ut i jobb. Dialogen skal vare en
slags stottefunksjon og et sted brukerne og veilederne
kan diskutere mal og aktiviteter som skal gjennomfo-
res for a na dem. I denne artikkelen vil jeg se naermere
pa mal og dialoger. Aktiviteter vil belyses i en senere
artikkel.

Problemstillingen for denne artikkelen er hvordan den
digitale biten av arbeidsrettet oppfelging av unge
AAP-mottakere fungerer, og pa hvilke méter digital
aktivitetsplan og dialogtjenesten bidrar til a realisere
mal for gruppen. Artikkelen er en gjennomgang av
faktiske oppfelgingslep der noen er avsluttede lop og
andre et stykke pa vei. Materialet gir detaljert infor-
masjon om hva som faktisk skjer i oppfelgingslopet
og skiller seg fra undersgkelser basert pa hva akterene
sier at skjer.

Det er mange ulike foringer for oppfolging av unge,
noe gjelder alle unge som seker hjelp hos NAV,
mens andre satsinger er avgrenset til AAP. 1 2017
innferte regjeringen Solberg en ungdomsinnsats i
NAV som erstattet ulike ungdomsgarantier som
gjaldt for 2017. Ungdomsinnsatsen innebarer at
unge under 30 ar skal prioriteres foran andre grupper
i den arbeidsrettede oppfolgingen. NAV har en tids-
frist pa atte uker pa a tilby arbeidsrettet oppfelging
til denne gruppen (Meld. St. 2016-2017). I mal- og
disponeringsbrevet til fylkene for 2020 er det 1 til-
legg satt av ekstra midler til en forsterket innsats mot
unge mottakere av AAP, hvor malet er faerre unge pa
helserelaterte ytelser. Den forsterkede innsatsen,
som gjelder fra 1. februar 2020, skal fere til raskere
og bedre avklaring og tettere oppfelging gjennom
hele stonadslepet. Det er i tillegg et mél & oke ande-
len brukere som kombinerer behandling med annen
aktivitet for & forhindre passive stenadslep (Mal- og
disponeringsbrev til fylkene 2020).

Maélet med AAP-ordningen er & avklare den enkelte
mot arbeid eller uforetrygd, eller en kombinasjon av
disse, og det er et klart mal at flest mulig skal ha
overgang til arbeid. Regelverket legger foringer for
hvor lang tid NAV kan bruke pé & avklare brukers
arbeidsevne, og regelendringer de siste arene har
medfert en smalere inngang til ordningen og et
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strammere stonadslep. Det vil si at kriteriene for a fa
AAP har blitt strengere, i tillegg til at maksimal sto-
nadsperiode har blitt kortere. For enkelte brukere
under 25 ar har det blitt mindre skonomisk gunstig &
motta AAP, fordi minsteytelsen for denne gruppen
har blitt endret (se faktaboks). Aktivitetsplikten er en
del av AAP-ordningen og legger foringer for hva
bruker skal og kan gjere gjennom et oppfelgingslep,
og aktivitetsplanen brukes som et verktoy for & plan-
legge aktiviteter. Det er et poeng at bruker skal vere

Aktivitetsplikt og aktivitetsplan

Mottakere av AAP ma selv bidra aktivt i prosessen med &

komme i arbeid. Dette kalles aktivitetsplikt. Brudd pa

aktivitetsplikten kan medfere trekk i ytelsen. Plikten

innebaerer at brukeren:

« ermed pa a utarbeide en konkret plan for hva hun
eller han skal gjgre for &8 komme tilbake i arbeid

«  moter opp til avtalte mgter med NAV

« leverer ngdvendig informasjon og dokumentasjon
som NAV trenger for & bista

« gjennomfgrer de aktivitetene som er avtalt i aktivi-

delaktig i utarbeidelse av aktivitetsplanen.

Arbeidsavklaringspenger

Arbeidsavklaringspenger gis til personer mellom 18 og
67 ar som har fatt arbeidsevnen nedsatt med minst 50
prosent pa grunn av sykdom, skade eller lyte. Ytelsen
utgj¢r som hovedregel 66 prosent av inntekten bruker
hadde aret for innvilgelse av AAP.3 Arsinntekt som over-
stiger 6 G (grunnbelgpet i folketrygden) tas ikke med i
beregningen. Brukere som ikke har hatt pensjonsgivende
inntekt f@r arbeidsevnen ble nedsatt med minst 50 pro-
sent, kan fa en minsteytelse pa 2 G. Dette gjelder ogsa
dersom man har hatt pensjonsgivende inntekt som er sa
lav at beregningsgrunnlaget vil gi lavere utbetaling enn
2 G. Fra 1. februar 2020 ble minsteytelsen for nye motta-
kere av AAP under 25 ar redusert til 2/3 av 2 G.

For & f& AAP ma det veere en viss mulighet for at arbeids-
evnen kan bli bedre gjennom behandling. Hensikten med
den arbeidsrettede oppfelgingen i AAP-lgpet er & avklare
brukers arbeidsevne. Gjennom behandling og arbeidsret-
tede tiltak er malet at bruker skal komme ut i arbeid.
Noen vil likevel bli avklart for full eller delvis ufgretrygd.

Endret regelverk fra 01.01.18

Fra 01.01.18 ble det blant annet strengere vilkar for a fa
innvilget AAP, og maksimal stgnadsperiode ble endret
fra fire til tre ar. | tillegg ble muligheten for forlengelse ut
over maksimal stgnadsperiode strammet inn. Det ble
ogsa innfgrt en karensperiode pa ett ar for det kan innvil-
ges en ny periode med AAP etter utlgpet av maksimal
stgnadsperiode, og forlengelse kan maksimalt gis for to
ar. Regelverksendringene skulle medvirke til en «<smalere
inngangy til ordningen, og et «strammere stgnadslpp»
med raskere avklaring av stgnadsmottakernes arbeids-
evne, samt gkt overgang til arbeid (Prop 74 L (2016-
2017)).

3 Dersom et gjennomsnitt av inntekten de siste tre ar gir et
hgyere grunnlag, skal dette legges til grunn.

tetsplanen

Det fglger av NAV-loven § 14 a at alle som er under

arbeidsrettet oppfglging har rett pa en aktivitetsplan.

Det er NAVs ansvar at denne blir utarbeidet. Som hoved-

regel ma bruker ha en gyldig aktivitetsplan for & motta

AAP. Det vil si at det ma veere avtalt medisinsk behand-

ling eller arbeidsrettet aktivitet. Man kan motta AAP

mens man gjennomferer felgende aktiviteter for a

beholde eller komme i arbeid:

»  medisinsk behandling

« arbeidsrettede tiltak

« opptrapping av arbeidsinnsatsen etter sykdom
(arbeidsutpreving)

« oppfelging fra NAV etter at man har forsgkt behand-
ling eller tiltak

Unge, aktive brukere?

Unge er her definert som personer mellom 18 og 29
ar*. Overgangen mellom skole og jobb er en utfor-
drende fase for mange unge (Hardoy m. fl. 2016:12).
Seerlig utfordrende blir det for de som mangler fullfort
videregdende og/eller har nedsatt arbeidsevne (Brag-
stad og Serbe 2014).

Unge AAP-mottakere er en saregen gruppe der
mange har sammensatte problemer og sarskilt behov
for oppfelging. De trenger tett og rask oppfelging,
«realitetsorientering» og motivasjon for & lykkes
(Strand m. fl. 2015:16). Mange har ogsa veilednings-
behov som dreier seg om helt andre ting enn arbeids-
rettet oppfelging. Det kan vaere for eksempel gjeld,
relasjoner, rutiner eller sunn livsstil (Proba 2018:66).
Unge som starter 4 motta AAP skiller seg ofte fra de
over 30 &r. Mens de sistnevnte oftest gér over pa AAP

4 Enkelte i utvalget var over 29 ar pa tidspunktet data ble hentet ut.
Det er alder pa tidspunktet bruker fikk innvilget AAP som brukes for
a definere alderskategori.
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etter & at sykepengerettighetene er brukt opp (Brag-
stad og Serbe 2014), er det sjeldnere at gruppen under
30 ar har mottatt sykepenger forst. Mange unge har
liten eller ingen arbeidserfaring nér de far innvilget
AAP og har heller ikke en arbeidsgiver a ga tilbake til.

Arbeidslinja ligger til grunn for ideen om at aktivitet
er bra for mottakere av trygdeytelser. Malet er storst
mulig grad av selvforsergelse. Aktivitetsplikten for
AAP-mottakere folges opp og dokumenteres i aktivi-
tetsplanen. Da aktivitetsplanen ble digitalisert, var ett
av malene & synliggjore brukers ansvar. | styringsdo-
kumentet for prosjektet «Forenklet oppfolging» (se
faktaboks), star det at bruker og veileder skal f& mer
forutsigbarhet ved at brukers stemme og ansvar skal
tydeliggjores og synliggjeres underveis i hele proses-
sen (Styringsdokument Forenklet oppfalging, 2018).
Fersk forskning tyder imidlertid pa at den digitale
aktivitetsplanen utlgser lite egenaktivitet og med-
virkning fra det store flertallet av brukerne, og fa bru-
kere legger inn aktiviteter i planen selv (Fossestel m.
fl. 2020:80). Annen forskning har vist at en del veile-
dere synes det er vanskelig & skulle veere med & sette

Kanalstrategi, «Forenklet oppfelging» og
digital aktivitetsplan

Kanalstrategien i NAV har som mal at flest mulig brukere
skal fa den informasjonen de trenger gjennom selvbetje-
ningslgsninger pa nav.no. Pkt bruk av selvbetjeningslgsnin-
ger skal frigjpre ressurser som igjen kan brukes til tettere
oppfelging av de som trenger det mest. Dette innebaerer at
spgrsmal om ytelser og andre ting som ikke har med oppfel-
ging a gjgre, skal kanaliseres til NAV kontaktsenter, enten
ved at bruker sender skriftlig spgrsmal, eller ringer.

Innfgringen av digital aktivitetsplan er en underleveranse
av prosjektet «Forenklet oppfelging» i NAV. Den digitale
aktivitetsplanen erstattet en tidligere, papirbasert ver-
sjon. Formalet med prosjektet var & utvikle et digitalt verk-
tey som er felles for bruker og NAV. Verktgyet skal under-
stétte jobbspkeraktiviteter som a sette seg et mal, velge
relevante aktiviteter og evaluere fremdrift. Den digitale
aktivitetsplanen skulle bli det viktigste digitale verktgyet
for samhandling og dialog i den arbeidsrettede oppfglgin-
gen. Et av prosjektets hovedmal var & frigjgre ressurser
slik at veilederne skulle fa mer tid til arbeidsrettet oppfel-
ging. Videre skulle prosjektet veere et viktig virkemiddel i
NAVs samfunnsoppdrag knyttet til & ke overgangen til
arbeid og bidra til & redusere tiden utenfor arbeid
(Styringsdokument Forenklet oppfelging, 2018).

opp en plan tidlig i et oppfelgingslep, og de forteller
at brukere ofte ikke forstar hva som er poenget med
planen (Mandal m. fl. 2015:313).

Data og metode

Datamaterialet bestér av utskrift’ av 80 digitale aktivi-
tetsplaner med tilherende CV for hver bruker. Aktivi-
tetsplanene ble hentet ut i mai og juni 2020. I tillegg
til aktivitetsplan og CV, ble brukernes diagnoser
registrert. Utvalgskriteriene for hvilke saker som
skulle hentes ut var tidspunkt for innvilgelse, og bru-
kers alder pa innvilgelsestidspunkt. I tillegg ble det
forsekt & hente ut saker fra kontorer i tre ulike sterrel-
seskategorier, definert etter antall statlige arsverk. De
var vanskelig & finne saker fra de aller minste konto-
rene, og fa av sakene i materialet er derfor fra et av de
minste kontorene. Det er heller ingen systematiske og
tydelige forskjeller i innholdet i aktivitetsplanene ut
fra hvilken kontorsterrelse de er hentet fra. Dette er
derfor trolig en del av forskningsdesignet som ikke
hadde tydelig effekt. Det ble hentet saker fra 34 ulike
NAV-kontor. En del av brukerne flyttet i lopet av
perioden og tilherte derfor flere NAV-kontor pa ulike
tidspunkt i oppfelgingslepet.

Alle sakene som ble plukket ut var aktive oppfol-
gingslep pa tidspunktet uttrekket ble gjort. Sakene ble
plukket ut fra fire ulike innvilgelsestidspunkt. For &
kunne se sa mye som mulig av et oppfelgingslep og &
se hva som skjer mot slutten av et oppfelgingslep, ble
forste kvartal 2016 valgt. Brukere som har hatt AAP
siden forste kvartal 2016 fikk innvilget ytelsen pa et
tidspunkt da maksimal stenadsperiode var 4 &r. De nar
derfor maksimal stenadsperiode i lepet av forste kvar-
tal 2020. I noen tilfeller vil det kunne vaere noe mer tid
igjen pa AAP, for eksempel fordi bruker pé et tids-
punkt har falt ut av stenadslepet pa grunn av brudd pa
aktivitetsplikten, og deretter startet opp igjen uten a
matte seke pa nytt. Hovedvekten av de som fikk inn-
vilget AAP forste kvartal 2016 vil likevel ha brukt
opp sin rett forste kvartal 2020. Disse sakene kan ten-

5 Av personvernhensyn er det begrenset hvem som har tilgang til
verktgyet Modia, hvor den digitale aktivitetsplanen ligger. De
utvalgte aktivitetsplanene og dialogene matte derfor skrives ut pa
papir for & kunne benyttes som data i denne analysen.
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kes & representere brukere som trenger mye oppfol-
ging for & komme ut i jobb, siden de fortsatt mottar
AAP etter nesten fire ar. Brukerne som fikk innvilget
AAP 1 2016 kan derfor tenkes a veere en negativt
selektert gruppe, som i mindre grad enn for de nyere
sakene representerer de store linjene i oppfelgingen
av unge brukere. For 4 kunne sammenligne saker som
ble innvilget etter nytt og gammelt regelverk, og for &
kunne gé gjennom saker hvor brukere bruker har kor-
tere oppfelgingslep, ble ogsa noen saker med innvil-
gelse forste kvartal 2018 plukket ut. Til slutt ble det
valgt ut noen saker fra tredje kvartal 2019, og noen fra
forste kvartal 2020. Disse ble valgt ut for & kunne stu-
dere oppstarten i et oppfelgingslep.

Brukerne var mellom 18 og 29 ér pé det tidspunktet de
fikk innvilget AAP. I utvalgskriteriet var dette delt i
de to alderskategoriene 18-24 ar og 25-29 &r. Dette
ble gjort pa bakgrunn av at tidligere forskning har vist
at det er en forskjell pa de «yngste unge» og de «eldre
unge» nér det gjelder motivasjon for utdanning som
del av oppfelgingslap i NAV, og i hvilken grad de vet
hva de vil (Nicolaisen og Kann 2019). Dette skillet
kan tenkes & gjelde for flere omrdder enn utdanning.
De yngste unge har hatt kortere tid til & f behandling,
har ofte lite eller ingen arbeidserfaring, og har mindre
livserfaring og trolig darligere forutsetninger enn de
eldre unge til & sette seg realistiske mél og & vite hva
de vil (Proba 2018).

Fordelen med disse dataene er at man i de eldste
sakene 1 stor grad kan folge et oppfelgingslep fra start
til slutt ved & se hvilke aktiviteter som er gjennomfort
nar, hva som skjer pd mogtene mellom bruker, NAV og
i1 samarbeidsmeatene mellom bruker, NAV og andre
akterer som helsevesen, tiltaksarranger eller arbeids-
giver. Siden dialogen mellom bruker og NAV journal-
fores automatisk, gir disse dataene innsyn i den skrift-
lige kommunikasjonen som skjer i oppfelgingslepet,
hvem som tar kontakt, hvordan dialogen brukes, hva
som driver saken fremover. Disse dataene skiller seg
fra en del andre kvalitative data, som for eksempel
intervju, fordi intervjudata konstrueres i intervjusitua-
sjonen mellom den som intervjuer og den som blir
intervjuet. Intervjudata vil derfor si noe om hva perso-
ner sier at de gjor, og ikke nedvendigvis det de faktisk
gjor. Skriftlige data som digitale aktivitetsplaner, vil

gi informasjon om hva som faktisk skjer i den skrift-
lige kommunikasjonen mellom bruker og NAV.

Disse dataene fanger ikke opp kommunikasjon som
skjer mellom bruker og NAV som ikke journalferes.
Man far ikke med begrunnelser veileder eller bruker
har for sine valg, og heller ingen beskrivelser av ver-
ken brukers eller veileders erfaringer. Ved a for
eksempel intervjue veiledere ville man ogsa kunne fa
informasjon om mer subjektive vurderinger og annen
informasjon som veilederne ikke skriver til en bruker,
men som like fullt er en del av det store bildet. Man
kan derfor si at dette er mer neytrale data enn mye
annet. Det er lovfestet i forvaltningsloven § 11d at all
dialog mellom bruker og NAV der det blir gitt eller
mottatt informasjon som har betydning for brukerens
sak, skal dokumenteres. Telefonnotater og referater
fra moter skal derfor journalferes i aktivitetsplanen.
Vi ma derfor ga ut fra at alt som er av betydning for
saken er referatfort i aktivitetsplanen.

Hva kjennetegner brukerne i utvalget?

61 av de 80 brukerne i utvalget har en eller flere diag-
noser innen psykiske lidelser, de aller fleste lettere
psykiske lidelser som angst og depresjon. Noen har
mer alvorlige psykiske diagnoser, og en del har diag-
noser pa fysisk sykdom i tillegg. Svert fa hadde hatt
sykepenger i et ar forut for innvilgelse av AAP, og de
fleste som har det var blant sakene med oppstart i
2019 eller 2020. En del hadde fatt oppfelging som
jobbsgker i en periode for innvilgelse av AAP. |
aldersgruppen 18-24 &r har et flertall ungdomsskole
som hoyeste fullforte utdanning. 1 aldersgruppen
25-29 ar er det omtrent like mange som har videregé-
ende som heyeste fullferte utdanning som ungdoms-
skole. Noen fa av de eldste har hoyere utdanning. En
del av de som har fullfert videregéende har gjort dette
innen et yrkesfag, men har ikke arbeidserfaring innen
feltet de utdannet seg. Fa hadde en jobb forut for inn-
vilgelse av AAP, de ferreste har derfor en jobb de
skal tilbake til, og mange av dem ma kunne sies a sta
langt unna arbeidsmarkedet.

Om aktivitetsplanene, og om a studere dem

Den utskrevne versjonen av digital aktivitetsplan er
utformet slik at den forste siden inneholder den aktivi-
teten som pagikk pé tidspunktet aktivitetsplanen ble
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hentet ut. Videre er aktivitetene inndelt etter type akti-
vitet; fullforte aktiviteter, avbrutte aktiviteter, avslut-
tede aktiviteter og planlagte aktiviteter. P4 forste side
star ogsa brukers mél, dersom bruker har fylt ut det.
For hver aktivitet bruker skal gjennomfoere, opprettes
et aktivitetskort. Det star hvilken aktivitet som gjen-
nomferes, hva som er hensikten med aktiviteten og
hvilken tidsperiode aktiviteten skal paga. Dialog som
knytter seg til en aktivitet, vil legge seg under denne
aktiviteten i utskriften, og ha overskriften «Dialogy.
Dialog som ikke er knyttet til en bestemt aktivitet har
overskriften «Dialogen med veileder». Dialogen er
datert, men ikke markert med klokkeslett. Det er mar-
kert i dialogen hva som er skrevet av bruker og hva
som er skrevet av veileder. I tillegg til aktiviteter og
skriftlig dialog, registreres meotereferater og referater
fra telefonsamtaler i aktivitetsplanen. Referatene er
skrevet av veileder, og ofte ber veileder bruker om a
godkjenne referatet.

Det er stor variasjon i materialet. Noen av aktivitets-
planene er pa over 50 sider, mens andre er pa fem
sider. De fleste er mellom 10 og 20 sider. Siden akti-
vitetsplanene er bygget opp etter aktivitetens status
(pagaende, planlagt, avbrutt og avsluttet), er det ikke
kronologi i utskriftene. Det er derfor ikke mulig &
begynne bakerst og lese seg fremover til man kommer
til den pagaende aktiviteten.

Anonymisering, koding og kategorisering
Aktivitetsplanene er skrevet ut pa papir, og matte der-
for gjennomgés og anonymiseres manuelt. All infor-
masjon som kan bidra til & identifisere personer, ble
fjernet. Navn ble byttet ut med titler slik at teksten
skulle gi mening ogsa i anonymisert form. For eksem-
pel ble arbeidsgivers navn fjernet, og erstattet med
«arbeidsgiver», eller en leges navn endret til «legeny.
Dette innebar ogsa en forste gjennomlesning og over-
sikt over innholdet i aktivitetsplanene. I tillegg ble det
gjort en gjennomgang av alle CV’er for & lage en
oversikt over heyeste fullforte utdanning for hver bru-
ker, og dermed kunne si noe om de generelle kjenne-
tegnene ved personene i utvalget.

Et tema som er enkelt & identifisere i data er bruker-
nes mal, fordi dette star pa forste side i aktivitetspla-
nen, dersom det er utfylt. Jeg laget et skjema og

forte inn innvilgelsestidspunkt, brukers alder, om
«Mitt mal» var fylt ut eller ikke, og deretter skrev
jeg selve malet, altsa teksten som stod i hver enkelt
aktivitetsplan, fra papirversjonen inn i det elektro-
niske skjemaet. Deretter kodet jeg selve innholdet
med ulike farger for a synliggjere hva malene hand-
let om. De tre temaene som ble kodet var utdanning,
arbeid og helse. Denne fremgangsmaten var ikke
like enkel & bruke pa resten av aktivitetsplanen,
fordi materialet er komplekst, ikke kronologisk eller
strukturert etter annet fast menster. Innhold i dia-
logtrader og metereferater ble derfor systematisert
ved & markere eller notere i teksten med stikkord
eller fargekoder. I de sakene som hadde mange sider
og lange dialoger, var det nyttig & skrive et kort
punktvis referat pa forsiden av aktivitetsplanen,
fordi det & finne tilbake til kodinger og markeringer
i tekstene var vanskelig sarlig i de lengste sakene.
Pa denne maten fikk jeg overblikk over de store lin-
jene i aktivitetsplanene.

Den manglende kronologien og systematikken i akti-
vitetsplanene gjorde det utfordrende & fa et tydelig
bilde av hva som skjedde pé hvilke tidspunkt i oppfel-
gingen. Hver plan matte gjennomgés neye for & fa
oversikt over dette, og dato for hvert innlegg ma sjek-
kes. Det kan ogsa vere slik at ulike dialogtrader eller
deler av dialogtrader foregar parallelt fordi de handler
om ulike ting eller fordi bruker eller veileder har
begynt & skrive i en trdd, og deretter har den andre
begynt a skrive i en annen trad.

Resultater

Tett kontakt med varierende innhold

Et av malene med ungdomsinnsatsen er altsa a gi tett
oppfelging til unge under 30 ar. Gjennomgangen av
aktivitetsplanene viser at veilederne som regel svarer
innen et par dager nar brukerne stiller spersmal. I dia-
logtradene kommer det ogsa frem at det er gode ruti-
ner for at veilederne svarer for hverandre ved fraver.
Brukerne ser derfor ut til & fa tett oppfelging i form av
rask respons fra NAV. I saker hvor bruker flytter og
derfor mé bytte NAV-kontor, kan det noen ganger ga
ekstra tid for det etableres kontakt mellom bruker og
NAV pa nytt, men ogsé dette ser stort sett ut til & ga
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greit. Det varierer hvor hyppig kontakten er, og det er
rimelig 4 anta at ogsa brukers behov for kontakt vari-
erer. Mange brukere benytter dialogen til & gi beskje-
der til veileder, for eksempel dersom de er forhindret
fra & mete opp hos NAV.

Et trekk som gar igjen ved kommunikasjonen mellom
bruker og NAV, er at NAV begrunner sine henvendel-
ser til bruker med andre ting enn arbeidsretting og
avklaring. Et eksempel pé det er:

VEILEDER — 1. APR. 2020: Hei. Siden du har
arbeidsavklaringspenger og jeg folger opp de som
har fodselsnummer [som begynner med et gitt tall] sd
onsker jeg d vite litt hvordan det gdar med deg og hva

du har av behandling om dagen (bruker er kvinne,
25-29 ar, innvilget 1 2019).

Veileder begrunner her kontakten med at bruker har
en bestemt fodselsdato, fremfor & knytte kontakten til
det overordnede malet med oppfelgingen. Akkurat
hvorfor brukeren er i denne veilederens portefolje, er
irrelevant for brukeren, og ikke arbeidsrettet informa-
sjon. Et annet eksempel er:

VEILEDER — 16. JUL. 2018: Hei. Jeg folger deg opp
under lopet med arbeidsavklaringspenger, og onsker
d vite om du er til medisinsk oppfolging — og i sd fall
hvor. Ma nemlig legge det inn i aktivitetsplanen din.
Dersom du har aktiviteter mot jobb, tiltak du er pd,
kan disse ogsd nevnes (bruker er kvinne, 18-24 ar,
innvilget 1 2018).

Ved & begrunne oppfolgingen med at noe skal legges
inn 1 aktivitetsplanen, gjeres vedlikehold av aktivi-
tetsplanen til selve malet med kontakten. Men bak
kravet om at aktivitetsplanen skal holdes oppdatert,
ligger malet om at bruker skal vare i aktivitet som
forer bruker nermere arbeid. Det er selvsagt viktig at
NAYV passer pa at aktivitetsplanen holdes gyldig, men
i all kontakt mellom bruker og NAV ligger det et
potensial for & snakke om hensikten med oppfoelgin-
gen. I noen tilfeller kommer oppfelgingens hensikt
tydelig frem gjennom dialogen eller i referater. Et
eksempel er dette motereferatet, skrevet av veileder i
sak hvor bruker er kvinne, 18-24 ar, som fikk innvil-
get AAP 12018:

DATO
3. september 2019

HENSIKT MED MOTET
Vi onsker d snakke med deg om aktiviteter du har
gjennomfort og videre oppfolging

SAMTALEREFERAT
Du moter som avtalt til samtale ved NAV. Du forteller
at du gar ukentlig til behandling hos DPS. Du fortel-

ler at behandlingen gar riktig vei, selv om du fikk en
knekk for 3-4 uker siden.

Du har na hatt arbeidsavklaringspenger siden januar
2018, og passert halve perioden. Du er klar over at
NAV har behov for at du gjennomforer arbeidsrettet
tiltak for a avklare din arbeidsevne. Du forteller at du
er villig til d forsoke arbeidsrettet tiltak, men at du er
veldig sliten om dagen. Du er derfor usikker pa om du
vil klare a gjennomfore det.

1 forbindelse med innsoking snakker vi om hva som er
viktig for deg d ha med i soknaden, og hvilke yrker du
kunne tenke deg. Du far med deg et informasjonsark
om tiltaket, slik at du kan diskutere dette med din
behandler. Vi blir enige om d avvente innsoking til
etter jeg har fitt tilbakemelding fra DPS om de anbe-
faler/frardder arbeidsrettet tiltak.

Avslutningsvis blir du bedt om d skrive inn «mitt mdly
i aktivitetsplanen. Her kan du gjerne skrive bade kor-
tidsmal og langtidsmadl [ ...].

I dette referatet blir bruker for det forste gjort bevisst
pa tidsperspektivet i oppfelgingen. For det andre blir
det eksplisitt sagt at arbeidsevnen skal avklares, og at
hun ma gjennom arbeidsrettede tiltak for & né dette
malet. Dette gjor at formalet med oppfelgingen kom-
mer tydelig frem. Det blir ogsa veldig tydelig at de har
en klar tidsramme, noe som kan tenkes a vere sarlig
viktig etter at regelverket ble strammet inn og mulig-
heten for forlengelse ble innskrenket. Dessuten legger
veileder vekt pa brukers egne ensker, preferanser og
helsesituasjon. Til slutt blir bruker bedt om a definere
et mal. De to siste elementene kan ses som en oppfor-
dring til bruker om a selv vere aktiv og bidra i sin
egen sak. Det er ogsa verdt & merke seg, som veileder



// Arbeid og velferd // 1 // 2021

// Utydelig til stede? Et innblikk i 80 unge AAP-mottakeres digitale aktivitetsplaner

skriver, at over halve perioden med AAP er brukt opp
pa det tidspunktet arbeidsretting blir et tema. I en
senere artikkel vil jeg gd naermere inn pé tidshorisont
og arbeidsretting i AAP-oppfolgingen.

De tre utdragene representerer ulike former for kon-
takt mellom bruker og NAV fordi de to ferste er hen-
vendelser via dialogtjenesten, og det tredje er et meote-
referat. Likevel er det interessant & sammenligne
utdragene fordi selve innholdet skiller seg fra hver-
andre i sé stor grad. Siden det er selve innholdet i den
arbeidsrettede oppfelgingen som undersekes her, og
begge deler er del av den arbeidsrettede oppfelgingen,
er det ingenting i1 veien for & sammenligne disse.
Dessuten er begge en del av den arbeidsrettede opp-
folgingen, og det er meningen at ogsé dialogen skal
handle om arbeid og aktivitet.

Det to ferste utdragene er eksempler pa en type kon-
takt hvor det ikke snakkes om det overordnede malet,
og denne typen kontakt var mest vanlig blant de 80
aktivitetsplanene jeg har undersekt. I det tredje utdra-
get er det helt tydelig hva som er mélet for oppfelgin-
gen, og det er ogsa tydelig at det kreves aktivitet fra
brukers side. Det er ikke gitt at kontakt mellom NAV
og bruker er unyttig dersom den ikke eksplisitt handler
om arbeid og aktivitet. Likevel kunne NAV benyttet
en storre del av kommunikasjonen til & bevisstgjere
bruker om de rammene som faktisk gjelder for AAP-lo-
pet. Dette kunne kanskje medvirket til at brukerne i
storre grad satte seg mél og bidro til fremdrift i saken.

En god del av kontakten mellom bruker og NAV er av
typen som ikke driver saken nevneverdig fremover.
Det snakkes lite om at det som gjeres (for eksempel a
fylle ut noe i aktivitetsplanen), skal gjores for at bru-
ker skal komme nermere malet om arbeid. Det har
vert mye oppmerksomhet og diskusjon rundt inn-
strammingene i AAP-regelverket, og jeg forventet &
finne at tidsrammen for oppfelgingslepet var et tema
som ble snakket om, og kanskje at bade brukere og
veiledere ville vare stresset for dette. Funnet er derfor
overraskende. Gitt at det etter regelendringen er van-
skelig & fa forlenget perioden med AAP dersom en
bruker ikke er ferdig avklart innen maksimal sto-
nadsperiode, kan det vaere uheldig at det ikke snakkes
mer om tidsperspektivet i lopet av oppfelgingen. Det

kan ogsa tenkes at det er vanskelig & skulle formulere
mal for oppfelgingen, eller & skulle nd malene innen
et visst tidspunkt, dersom tidsperspektivet ikke kom-
muniseres tydelig. [ neste avsnitt vil jeg g& gjennom
hvordan det med a sette mél ser ut til & fungere for
denne gruppen.

Fa og vage mal for oppfelgingen

«Veileder for arbeidsrettet brukeroppfelging» er et
arbeids- og stetteverktoy for alle som jobber med
arbeidsrettet brukeroppfelging i NAV. Her stir det
blant annet at for & kunne finne ut av hvilke aktiviteter
som er hensiktsmessige, ma bruker definere sitt mal.
Malet skal handle om jobb, og NAV skal gi oppfol-
ging nar det er behov for det. Nér brukeren ikke kom-
mer med konkrete og relevante yrkesmal, skal veile-
der tilby yrkesveiledning. Mal av typen «fa en jobb»
eller «bli frisk» er ikke tilstrekkelig. Malet skrives 1
aktivitetsplanen. I 37 av de 80 aktivitetsplanene i
utvalget var det definert et mal. Det var en overvekt av
de eldste brukerne som hadde definert dette. En bru-
ker hadde skrevet:

A fd lappen og en jobb (kvinne, 18-24 ar, innvilget i
2016).

En annen av de yngste brukerne hadde folgende mal:

Fa meg en jobb/praksisplass ogsd jobbe meg opp til
en utdanning (mann, 18-24 ar, innvilget 1 2019).

En tredje bruker hadde dette malet:

Bli ferdig med utredninger og evt. behandlinger for da
bli bedre. Lettere arbeidsoppgaver som ikke krever sda
stor fysisk belastning (kvinne, 18-24 éar, innvilget 1
2020).

Disse tre malene er lite konkrete, og brukerne trekker
ikke pa tidligere erfaringer eller opplevelser nar det
gjelder hva de er flinke til, hva de liker, hva de ber
unngé eller hva de er interessert i. Malet med den
arbeidsrettede oppfelgingen er at brukers arbeidsevne
skal avklares, og det er enskelig at s& mange som
mulig skal komme ut i arbeid helt eller delvis. Malet
om & komme ut i arbeid er derfor allerede definert fra
NAVs side. Nar bruker formulerer «& komme i arbeid»
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som sitt eneste mal, kan det tolkes som at bruker ikke
vet hva hun eller han kan eller vil. Det kan ogsé tolkes
som at dette fylles inn for & oppfylle et krav som NAV
stiller, uten at verken bruker eller veileder er bevisst pa
hva som ber vaere brukers personlige og mer spesi-
fikke mal for & nd mélet om arbeid. I tillegg kan det
tyde pé at det er vanskelig & sette seg et spesifikt mal
hvis man har fa erfaringer a trekke pa fra tidligere.
Dette blir tydeligere hvis man ser pa noen av mélene
som var definert av de eldste personene i utvalget. Her
var mélene ofte noe mer spesifikke, som for eksempel:

Fullfore utdanningen, bachelorgrad, for d oppnd nod-
vendig kompetanse til et kontorrelatert yrke (mann,
25-29 ar, innvilget 1 2016).

I en annen aktivitetsplan var malet definert slik:

A komme meg i arbeid pd en forsvarlig mdte i forhold
til helsen min. Jeg onsker meg en jobb som er utfor-
drende, leererik, goy, lite stress, variert, passer mine
personlige egenskaper, der jeg far brukt min erfaring
og kunnskap som jeg har fra for (kvinne, 25-29 ar,
innvilget i 2018).

De eldre trekker i storre grad inn erfaringer de har fra
tidligere, og dette gjor mélene mer spesifikke. Dette
kan tolkes som arbeidserfaring og livserfaring gjor at
brukerne i sterre grad klarer & definere hva de ensker
og 4 se hva de kan fa til. En av personene i gverste
alderskategori hadde et meget spesifikt mal og nevnte
avklaring av arbeidsevne som en del av malet:

Beregne hvor hoy arbeidsevnen er mtp skade i arm.
Finne jobb og arbeidsprosent som passer med dette
(mann, 25-29 ar, innvilget i 2018).

Det siste utdraget er det eneste mélet i datamaterialet
hvor det handler om & avklare arbeidsevne. Brukerne
kan selvsagt ha gode a realiserbare mél uten & ta opp i
seg NAVs mate & snakke om avklaring pad. Men de
uklare og lite spesifikke malene som var mest vanlig
blant brukerne i materialet, tyder pé at det er vanske-
lig for dem & identifisere mer konkrete ensker. En
mulig forklaring er at dette henger sammen med man-
glende forstaelse av hva som er hensikten med aktivi-
tetsplanen og/eller den arbeidsrettede oppfelgingen.

Meélene for oppfelgingslepet blir i liten grad diskutert i
dialogen. Det er litt overraskende a ikke finne sterre
spor av bevisstgjering rundt malet for bade oppfelgin-
gen og brukers eget mal. I noen saker ber veileder bru-
ker om & fylle ut et mal, men innholdet i malet diskute-
res sjelden. Det fremstar som en vanskelig oppgave for
bruker a skulle nd malet om & komme ut i arbeid der-
som det ikke foreligger et konkret mal. Det kan selv-
sagt vaere at bruker er bevisst pad malet uten at det er
skriftliggjort som «mitt mél» i aktivitetsplanen, men
den manglende bevisstgjaringen ogsé i dialogtradene
tyder pa at bruker og NAYV ikke alltid er omforent om
hva som er formalet med oppfelgingslapet og hva som
er poenget med aktivitetsplanen. Det er ingen systema-
tiske forskjeller nér det gjelder innvilgelsestidspunkt og
i hvilken grad det snakkes om mal og hvorvidt malet er
fylt ut i aktivitetsplanen. Det ser altsé ikke ut til at det
for eksempel er slik at mélene er tydeligere i sakene fra
2016, som nermer seg slutten av AAP-perioden.

Mye av dialogen handler om andre ting enn
arbeid og aktivitet

Pa nav.no stér det folgende om dialogtjenesten: «I dia-
logtjenesten skriver du til veilederen pa NAV-kontoret
ditt. Dere kan blant annet sende meldinger om hva som
er riktig mal for deg og situasjonen din, hva som skal
til for & komme 1 jobb eller hvordan det gar med akti-
viteter du gjennomferer».® Det vil si at spersmal som
omhandler andre temaer, som for eksempel vedtak og
meldekort, skal rettes til NAV kontaktsenter, dersom
bruker ikke finner svaret selv pa nav.no. Dialogutskrif-
tene viser at mye av dialogen handler om helt andre
ting enn arbeid og oppfelging, og ikke alt det sperres
om er relatert til NAV. Det var ganske vanlig at bru-
kerne stilte spersmal om utfylling av meldekort. Dia-
logen under er hentet fra en sak hvor bruker er kvinne,
18-24 ér, og fikk innvilget AAP i 2018.

BRUKER — 16. JAN 2019: Hei. Jeg lurte pa om jeg
skal fore opp timene jeg nd er pa [avklaringstiltaket]
pd meldekortet pd noe vis? For ndr jeg krysser av ja
Jfor deltatt pa tiltak fdr jeg opp ukene og jeg skal regis-
trere der hvilke dager det er snakk om osv.

& https://www.nav.no/no/person/arbeid/oppfolging-og-tiltak-for-a-
komme-i-jobb/relatert-informasjon/din-aktivitetsplan (lest
24.09.20)
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VEILEDER — 16. JAN. 2019: Du skal krysse av for ja
pd at du deltar i tiltak i regi av nav. Og da skal du
krysse av for de dagene du mater opp pd tiltak.

BRUKER — 16. JAN. 2019: Okei, takk for svar :)

Det er ikke rart at brukerne benytter dialogtjenesten til
a stille spersmal som er relatert til NAV. Mange kjen-
ner veilederen sin, og meldekortet er knyttet til
AAP-lgpet fordi de ma levere dette for & fa utbetalt
ytelsen. Det er ogsa lett & forsta at brukere foretrekker
a sende en melding til en fast person i NAV fremfor &
ta kontakt i andre kanaler, selv om det ikke er hensik-
ten med dialogen. At mange likevel bruker dialogen
pa denne maten kan ogsa skyldes at brukerne ikke far
informasjon om hva dialogen skal brukes til.

Ogsa helt andre temaer kommer opp i dialogene, som
for eksempel i dette utdraget:

BRUKER — 10. FEB. 2019: Hei. Jeg tenker d flytte for
meg selv i en leilighet og lurer pd om jeg da far ekstra
inntekt i tillegg til AAP? Det hadde veert greit, er ikke
sd mye med 10000 kr i maneden hvis jeg bor alene [ ...].

VEILEDER — 11. FEB. 2019: Hei! Denne dialogen
her inne skal forst og fremst dreie seg om deg og opp-
folging opp mot arbeid og aktivitet. Jeg kan svare litt
generelt angdende okonomi dog. Dersom du far deg
en hybel eller leilighet som er godkjent utleieleilighet,
kan du kanskje ha rett pd bostatte fra husbanken. Mer
om dette pd www.husbanken.no. [...] Ved ovrige
sporsmdl rundt okonomi bes du ta kontakt pa 55 55 33
33.

[Bruker stiller noen flere sporsmdl om mulighet for
ekstra okonomisk stotte]

BRUKER — 16. FEB. 2019: Hei igjen. Hva om jeg skal
kjope leilighet da? I forhold til d ta opp lan? Kan jeg
det via NAV eller banken?

VEILEDER — 19. FEB. 2019: Hei! Det md man forst
og fremst ta med en bank. NAV har ikke noe med ldn
d gjore, men kommunen har mulighet for startlan.

Mer om dette her: [lenke til kommunens nettsider]
(kvinne, 25-29 ar, innvilget 1 2018).

Naér brukere benytter dialogen til & sperre om temaer
som ikke har noe med arbeid og aktivitet & gjore i det
hele tatt, ma veileder vurdere hvordan det er lurt a
svare pa dette. Pa en ene side er det ressurskrevende
for veiledere & matte svare pa spersmal som ikke har
a gjore med arbeid og aktivitet, og som veiledere i
NAV kanskje ikke har kompetanse til & svare pa.
Samtidig er det nedvendig a opprettholde kontakten
og forseke & fa et tillitsforhold til bruker. I utdraget
over svarer ikke veilederen pd spersmalet, men
informerer bruker om hva som kan vare lurt & gjore
for & finne ut av problemet. Denne formen for veiled-
ning var sveaert vanlig i dialogene. Noe lignende skjer
i folgende dialog:

BRUKER — 15. MAI 2018 Forresten, har noen spors-
mdl angdende utbetalingene og skattetrekk. Onsker da
bli oppringt om det lar seg gjore.

VEILEDER — 15. MAI 2018: Hei. Jeg kan overras-
kende lite om penger, men ganske mye om arbeid og
aktivitet. Ev det hovedsakelig skatt du lurer pd kan det
veere lurt d kontakte Skatteetaten. Hvis du har pratet
med dem og de sier du md kontakte NAV skal jeg all-
tids fa noen til a hjelpe meg og gi deg en tilbakemel-
ding :) (mann, 25-29 ar, innvilget i 2018).

Felles for de to siste utdragene er at veileder bade
forklarer for bruker at arbeid og aktivitet er det som
skal vere tema for dialogen, og samtidig forseker &
hjelpe brukerne videre ved & tipse dem om hvordan
de kan finne ut av det de lurer pa. Denne formen for
systemopplering var ganske vanlig i dialogtrddene.
At de stiller spersmal til feil etat eller om temaer
som er langt utenfor arbeidsrettet oppfolging, tyder
pa en manglende systemforstéelse hos de unge bru-
kerne. Dette er i trad med hva forskere fra Fafo fant
i sin evaluering av ungdomsinnsatsen i NAV (Strand
m. fl. 2020). Fossestel med flere fant at terskelen for
a stille spersmal i den digitale aktivitetsplanen er sa
lav at veilederne overlesses av spersmal om alt mulig
(Fossestel m. fl. 2020:53). For veileder kan dette
medfere at han eller hun ma bruke tid pd a besvare
sporsmél det ikke er meningen at veiledere skal
bruke tid pa.
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Oppsummering og diskusjon

Det er et uttalt mal a redusere antall unge brukere som
mottar helserelaterte ytelser, og tett og tidlig oppfol-
ging er viktig for & fa dette til. Digital aktivitetsplan er
et viktig verktey for & gjere den arbeidsrettede oppfol-
gingen mer effektiv for veiledere i NAV, og a gjere
NAYV mer tilgjengelig for de brukerne som trenger det
mest. Her ligger det et potensial for brukermed-
virkning fordi bruker har planen lett tilgjengelig og
har mulighet til & redigere planen og & snakke med
veilederen sin om veien videre pa en dynamisk mate.
Hensikten med denne analysen var & undersegke hvor-
dan unge brukere som mottar AAP folges opp digitalt
gjennom aktivitetsplanen.

For at aktivitetsplanen, med alle sine funksjoner, skal
bidra til at bruker blir delaktig i sin egen sak, krever det
at bruker besitter de egenskapene som skal til for a
benytte funksjonene. I denne analysen har jeg vist at til
tross for at aktivitetsplanen og dialogtjenesten legger til
rette for tett kontakt, og at kontakten i mange tilfeller er
hyppig, er innholdet i dialogene ofte av mer administra-
tiv karakter. Veilederne bruker den for eksempel til &
innhente informasjon som skal legges inn i aktivitets-
planen, og brukerne benytter den til & sende korte
beskjeder for eksempel om at de ikke kan komme til et
mate hos NAV. Enkelte har pekt pa at kravet til & doku-
mentere aktivitet bidrar til at dokumenteringen tar mer
plass enn selve innholdet og meningen med aktiviteten
(Asheim 2018:252). Nar NAV i sin kontakt med bru-
kere ofte snakker om & fylle inn aktiviteter i aktivitets-
planen, fremfor hensikten med aktiviteten, er det fare
for at det overordnede poenget med den arbeidsrettede
oppfelgingen blir utydelig. Det ligger et potensial for
informasjon og veiledning i den den digitale aktivitets-
planen som neppe utnyttes best mulig i dag.

Manglende forstaelse av NAV-systemet gjor at mange
unge brukerne er helt avhengige av veilederen sin for &
finne fram i systemet og for & fa det de har krav pa. De
har ofte ogsa darlig selvinnsikt og manglende tro pa seg
selv (Strand m. fl. 2020). Dialog mellom bruker og vei-
leder som ikke direkte omhandler arbeidsrettet oppfol-
ging, er ikke nedvendigvis uten verdi for bruker, selv
om den ikke alltid forer til arbeid med det forste. Flere
har pekt pa at et tillitsforhold kan vere avgjerende for &
hjelpe unge med sammensatte problemer. Kontakten

mellom bruker og veileder kan veere tillitsskapende, og
gi de unge brukerne bedre systemforstaelse og okt kom-
petanse pa omrader som mange andre kanskje laerer av
omsorgspersoner, i1 arbeidslivet, giennom studier, eller
andre steder. A f4 hjelp til & ordne viktige ting som bolig
og skattetrekk kan vere viktig for den enkelte for &
komme seg ut i jobb og a bli mer selvhjulpne pa sikt.
Selv om dette ikke forer til maloppnéelse, er det ikke
dermed sagt at det er unyttig (Djuve og Kavli 2014).

Samtidig kan det tenkes at dersom veiledere far veldig
mange sporsmal a besvare gjennom dialogtjenesten,
kan dette stjele tid som skulle veert brukt til arbeidsret-
tet oppfolging. Det kan ogsé fore til at brukere som
benytter seg av dialogtjenesten i stor grad, blir priori-
tert foran andre, fordi veilederne er nedt til & svare pa
disse spersmalene uavhengig av innhold. Et annet
poeng er at dersom brukerne ikke er tilstrekkelig
informert om at visse typer henvendelser skal ga i dia-
logen, mens andre tema ma tas med for eksempel
NAV kontaktsenter, kan det skje feil som gar ut over
bruker. Et eksempel kan vare at bruker gir beskjed
via dialogen om noe som har betydning for utbetaling
av ytelsen, men som egentlig skulle vart informert
om i en annen kanal (Fossestel m. fl. 2020).

Béde den utstrakte bruken av dialogtjenesten til a
stille spersmal om annet enn arbeidsrettet oppfolging,
og fravaeret av tydelig definerte mal i aktivitetspla-
nene kan tyde pé at det ma jobbes mer med realitets-
orientering og motivasjon i den arbeidsrettede oppfol-
gingen, og at brukerne i sterre grad ma informeres om
hva som er hensikten med oppfelgingslepet. Jeg har
vist eksempler pd hvordan veilederne i varierende
grad bruker aktivitetsplanen til & informere og bevisst-
gjore brukere om hensikten med oppfelgingen.

En mulig effekt av & velge ut saker hvor AAP er inn-
vilget 12016 er at dette kan tenkes & veere brukere som
star serlig langt unna arbeidsmarkedet siden de ennd
ikke er ferdig avklart ndr de nermer seg maksimal
stonadsperiode. Analysen viser imidlertid at defini-
sjon av mal er relativt likt fordelt mellom sakene pa de
ulike innvilgelsestidspunkt. Det kan likevel ikke ute-
lukkes at disse brukerne har en lengre vei & gi enn
andre i utvalget, og dermed kanskje representerer
mindre «vellykkede» oppfelgingslep.
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De 80 sakene i mitt materiale representerer ikke all
AAP-oppfelging, og funnene jeg har presentert er de
store linjene i materialet. Det finnes unntak, og det
kan tenkes at dersom jeg hadde valgt en annen gruppe
enn de unge, sa hadde dette sett annerledes ut. Imid-
lertid er det grunn til & feste lit til at funnene er rele-
vante for den typen saker de representerer. Materialet
er relativt stort og bredt. 80 oppfelgingslep utgjer et
omfattende kvalitativt materiale, og sakene er strate-
gisk valgt for & dekke de tema vi vet kan pavirke opp-
folging, som for eksempel brukers alder, kjonn, inn-
vilgelsestidspunkt som fanger opp perioder for ulike
regelendringer, samt ulike varigheter pa oppfelgings-
lop. Funnene fra mitt materiale tyder pé at den digitale
oppfelgingen i aktivitetsplaner ikke fungerer etter
intensjonen. Det er ogsa overraskende at det snakkes
sa lite om det overordnede malet om arbeid og aktivi-
tet underveis, gitt all den oppmerksomheten som har
vaert rettet mot regelverksendringene pd AAP. De som
ikke rekker & bli avklart mot verken uferetrygd eller
arbeid innen endt AAP-periode gar en usikker fremtid
1 mote.

Sett gjennom digital aktivitetsplan, kan det virke som
NAV er til stede for brukerne i form av raske svar og
at veilederne er flinke til & sgrge for at aktivitetsplanen
holdes gyldig. Det virker imidlertid som det er litt uty-
delig for mange av brukerne hva som egentlig er
maélet.
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HVORDAN PAVIRKER EN KORTERE MAKSIMAL
VARIGHET PA AAP OVERGANG TIL ARBEID 0G
UFQRETRYGD?

Av Andreas Myhre!

Sammendrag

| denne artikkelen undersgker jeg om en kortere maksimal varighet pa perioden med arbeidsav-
klaringspenger (AAP) kan pavirke sannsynligheten for varig overgang til arbeid og ufgretrygd.
Utvalget bestar av mottakere som fikk innvilget AAP eller dens forlgpere rett fgr og rett etter
innfgringen av AAP i mars 2010. Jeg kan dermed fglge mottakerne over en lengre tidsperiode i
motsetning til nyere regelendringer, og undersgke hvorvidt en kortere maksimal stgnadsperiode
fremskynder avklaringen eller om det ogsa pavirker sannsynligheten for overgang til arbeid og
ufgretrygd pa lengre sikt. Siden bade nye mottakere av AAP og de som ble overfgrt fra de tid-
ligere midlertidige helseytelsene fikk en ordinser maksimal varighet pa fire ar fra og med mars
2010, fikk de som ble innvilget den nye ytelsen en kortere maksimal stgnadsperiode enn de som
ble overfort fra de tidligere ordningene. Denne variasjonen utnyttes ved hjelp av to forskjellige
metoder til 6 undersgke lengden pa stgnadslgpet, og overgang til arbeid og ufgretrygd i inntil ni
ar etter AAP ble innvilget. Artikkelen gjgr forsgk pa kausal analyse.

Jeg finner en klar sammenheng mellom maksimal varighet og lengden pa stgnadsperioden. |
gjennomsnitt reduseres lengden pa stgnadsperioden med omtrent 0,18 mdaneder hvis ordinaer
maksimal varighet reduseres med en maned. Samtidig finner jeg noe stg@tte for at en redusert or-
dinaer maksimal varighet pa AAP gker sannsynligheten for varig ufgretrygd for mottakere 19-29
ar, men ikke for mottakere 30-50 Gr. For AAP-mottakere 19-29 ar gker sannsynligheten for ufgre-
trygd ni ar etter innvilgelse med cirka 0,8-1,2 prosent hvis ordinser maksimal varighet reduseres
med en maned. For mottakere 30-50 ar virker en kortere maksimal stgnadsperiode a utsette
ufgretidspunktet, men virker ikke @ pavirke sannsynligheten for ufgretrygd pa sikt. Det er sma
antydninger til at en kortere maksimal varighet pa AAP kan gke overgangen til arbeid for begge
aldersgrupper. Funnene er derimot avhengig av spesifikasjon og er relativt ustabile. De ma ogsa
ses ilys av at det var vanligere @ fa utvidet varighet pd AAP utover maksimaltiden i perioden som
undersgkes i artikkelen.
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Innledning

Den 1. januar 2018 ble det innfert omfattende endringer i
regelverket for arbeidsavklaringspenger (AAP). Blant
annet ble ordinaer maksimal varighet p& ordningen redu-
sert fra fire til tre ar. Samtidig ble kravene for & fa forlenget
ytelsen utover den ordinzre stonadsperioden strammet
inn. Formalet med regelendringene var & medvirke til «en
smalere inngang til ordningeny, «et strammere stenadsfor-
lop» med raskere avklaring av mottakernes arbeidsevne
og okt overgang til arbeid (Prop. 74 L, 2016-2017: 6).
Hvorvidt regelendringene vil ha den enskede effekten fin-
nes det derimot begrenset kunnskap om, og det vil ta tid
for man kan vurdere effektene av innstrammingene.

De som far innvilget uferetrygd skal i prinsippet ha
uttemt alle muligheter for behandling og yrkesrettet
attforing. Tidligere har det i sterre grad veert mulig &
motta en midlertidig helseytelse i en lengre periode
mens man gjennomgikk behandling og yrkesrettet
rehabilitering med formalet om & bedre arbeidsevnen
pa sikt og dermed unngé varig uferetrygd. En kortere
maksimal stenadsperiode pd AAP derimot, vil frem-
skynde behovet for avklaring av arbeidsevnen. Et vik-
tig spersmdl er dermed om dette vil fore til at en
avklaring mot uferetrygd presses frem, eller om man
kan unngé uferetrygd dersom man har anledning til &
motta AAP over en lengre periode. Pa den andre siden
kan det vere at en kortere maksimal varighet kan fore
til en mer aktiv tilneerming til behandling og oppfol-
ging, enten fra NAV, mottakeren eller begge parter. |
tillegg kan det vere at mottakerne ikke stér like lenge
utenfor arbeidsmarkedet, og at kortere stenadslep der-
med bidrar til & f& flere mottakere tilbake i arbeid.

I denne artikkelen ser jeg pa hvordan en kortere ordinzer
maksimal varighet pA AAP pavirker overgang til arbeid
og uferetrygd. For & undersoke dette benytter jeg et
naturlig eksperiment som oppstod da AAP ble innfort i
mars 2010. Da AAP ble innfert kunne mottakere som
hovedregel motta AAP i inntil fire ar fra og med innvil-
gelsestidspunktet. Samtidig ble mottakere av de tidligere
midlertidige helseytelsene attforingspenger, rehabilite-
ringspenger og tidsbegrenset uferestonad overfort til den
nye ytelsen. Den ordinare varighetsbestemmelsen pa
fire &r ble imidlertid regnet fra 1. mars 2010 for denne
gruppen. Dermed fikk de som fikk innvilget AAP en kor-
tere maksimal varighet enn de som ble overfort fra de

tidligere ytelsene. Ved hjelp av to forskjellige metoder
benytter jeg denne variasjonen til & undersgke hvordan
en kortere maksimal stenadsperiode pévirket varigheten
pé AAP, og overgang til arbeid og uferetrygd.

For & belyse problemstillingene underseker jeg personer
som fikk innvilget AAP rett for og rett etter innforingen
av AAP i mars 2010. Utvalget i analysen nadde derfor
firedrsgrensen i perioden 2013-2014. I denne perioden
var det langt vanligere & fa forlenget varighet utover den
ordinare maksimaltiden enn i dag, og spesielt etter inn-
strammingene i AAP-regelverket i 2018. Funnene som
presenteres i artikkelen vil derfor reflektere praktiserin-
gen av regelverket for forlengelse slik det var i perioden
for endringene 1 2018. Det var likevel slik at maksimal-
tiden ekte sannsynligheten betraktelig for a avslutte for-
lopet pA AAP ogsa tidligere (Serbe og Ytteborg 2015,
Kann mfl. 2016). Derfor vil maksimal stenadsperiode
slik det praktiseres na trolig produsere storre effekter
enn det som presenteres i denne artikkelen. Ressurser til
oppfolging av mottakerne kan ogsa ha innvirkning pé
resultatene. Blant annet har Mandal mfl. (2015) og
Galaasen mfl. (2017) beskrevet oppfelgingen av
AAP-mottakerne i denne perioden som mangelfull.

Varighet pa midlertidige helserelaterte
ytelser

Den 1. mars 2010 ble de tidligere midlertidige helseytel-
sene rehabiliteringspenger, attferingspenger og tidsbe-
grenset ufgrestpnad erstattet av arbeidsavklaringspen-
ger, og alle mottakerne av de tidligere ytelsene ble over-
fort til den nye stpnaden. Vilkarene i de tidligere ytelsene
ble viderefert i den nye stgnaden.

Lov om folketrygd §11-6:

Det er et vilkar for rett til arbeidsavklaringspenger at
medlemmet for a skaffe seqg eller beholde arbeid som han
eller hun kan utfgre a) har behov for aktiv behandling,
eller b) har behov for arbeidsrettet tiltak, eller c) etter &
ha prevd tiltakene etter bokstav a) eller b) fortsatt anses
for & ha en viss mulighet for & komme i arbeid, og far
annen oppfelging fra Arbeids- og velferdsetaten.

Arbeidsavklaringspenger kunne som hovedregel mottas
i inntil fire ar, og for dem som ble overfert fra de tidligere
midlertidige helseytelsene ble firedrsgrensen regnet fra
1. mars 2010.
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Tidligere forskning

Etter det jeg kjenner til har problemstillingen som
undersokes 1 artikkelen ikke blitt undersekt direkte
tidligere. Flere studier har likevel papekt at den ordi-
nare maksimale varigheten pa AAP eller de tidligere
midlertidige helseytelsene i stor grad pavirker avgang
fra ytelsene og overgang til arbeid og uferetrygd.
Kann mfl. (2016) undersekte hvordan ulike varighets-
bestemmelser pa tvers av de tidligere midlertidige
helseytelsene pavirket overgang til arbeid, og finner
en markant gkning i sannsynligheten for overgang til
arbeid nar den maksimale varigheten pa de respektive
ytelsene nermet seg. Tilsvarende har Serbe og Ytte-
borg (2015) undersgkt hvordan firearsgrensen pa AAP
pavirket avgang fra ordningen, og finner at om lag
halvparten hadde avsluttet forlopet pd AAP ett &r etter
a ha passert firearsgrensen. De fleste som hadde
avsluttet forlepet hadde overgang til uferetrygd. Brag-
stad (2018) viser hvordan regelverksendringer og
ulike varighetsbestemmelser pa de midlertidige helse-
relaterte ytelsene har bidratt til svingninger i tilgangen
til uferetrygd over tid. Spesielt innferingen av tidsbe-
grenset uforestonad har bidratt til & utsette uforetids-
punktet for varig uferetrygd for mange. To studier har
ogsa undersegkt hvordan innstrammingene i regelver-
ket for forlengelse av AAP 12018 utover firearsgren-

sen har pavirket avgang fra ordningen. Kann og Dok-
ken (2019) finner at innstrammingene har fort til at
flere avsluttet forlopet til uferetrygd og arbeid. Samti-
dig finner Lima og Grenlien (2020) at flere mottar
uforetrygd og sosialhjelp etter regelverksendringene.
De finner derimot lite stette for at flere kom i arbeid.

Metode og data

I analysen tar jeg utgangpunkt i mottakere som fikk
innvilget en midlertidig helseytelse rett for eller rett
etter innferingen av AAP i mars 2010. Med en midler-
tidig helseytelse menes her AAP eller dens forlepere
(tidsbegrenset uforestonad, rehabiliteringspenger eller
attforingspenger). Ettersom alle mottakerne som ble
overfort til AAP fikk en ordinzer maksimal varighet pa
fire ar regnet fra 1. mars 2010, fikk disse mottakerne en
lengre maksimal varighet pa en midlertidig helseytelse
totalt sammenliknet med mottakere som fikk innvilget
AAP i mars 2010 eller senere. For eksempel, hadde en
mottaker som fikk innvilget en av de tidligere ytelsene
i februar 2010 en maksimal varighet pa fire &r og en
maned, mens hvis man fikk innvilget en ytelse i januar
2010 fikk man en maksimal varighet pd fire ar og to
méneder, ogsa videre. Sammenhengen mellom maksi-
mal varighet og innvilgelsestidspunkt illustreres i

Figur 1. lllustrasjon av sammenheng mellom maksimal varighet pa en midlertidig helseytelse og

innvilgelsestidspunkt.
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figur 1. Man ser at jo tidligere en fikk innvilget en ytelse
for mars 2010, jo lengre var den maksimale varigheten.
Dette skaper et «knekkpunkt» i maksimal varighet
rundt innferingen av AAP.

For a estimere effekter av en kortere maksimal varig-
het pad en midlertidig helseytelse pa utvalgte utfall
benytter jeg to forskjellige metoder.

Metode 1: «Endring i helning»

Jeg benytter forst en anerkjent kvasieksperimentell
metode i forskningslitteraturen som utnytter at det fin-
nes et «knekkpunkt» i den underliggende variabelen
man egnsker 4 male effekten av, som i vart tilfelle er
maksimal varighet p& en midlertidig helseytelse (Card
mfl. 2015). Jeg kaller metoden for «endring i hel-
ning»-metoden fra det engelske navnet «regression
kink design».” Det er dette «knekkpunktet» i maksi-
mal varighet som er illustrert i figur 1. Metoden utnyt-
ter denne «knekken» ved & se pa om det er en tilsva-
rende «knekk», eller sagt pa en annen mate, om det er
en endring i helningen i trendene til utfallsvariabelen
rett for og rett etter innforingen av AAP.

Regresjonsmodell
Ved bruk av metode 1 estimeres fglgende regresjon:

y=o+ p(m=my) + ym—m) D + X + &

der y er utfallsvariabelen (for eksempel sannsynligheten
for ufgretrygd pa et gitt tidspunkt), » er maned for innvil-
gelse, m, er maned for innfgringen av AAP og D er en indi-
kator for om man fikk innvilget en av de tidligere midler-
tidige helseytelsene (for mars 2010). A er estimatet pa
om det er en underliggende sammenheng mellom sann-
synligheten for ufgretrygd og innvilgelsestidspunkt, for
eksempel pa grunn av endringer i helse eller saksbe-
handlingstid for ufgretrygd. y er estimatet pa trenden i
utfallsvariabelen for innvilgelser etter innfgringen av AAP
- relativt til trenden fgr AAP ble innfgrt. Dette er koeffisi-
enten av interesse, og maler endringen i helningen i
utfallsvariabelen rett fgr og rett etter AAP ble innfgrt. X er
personlige kjennetegn, mens ¢ er feilleddet i regresjonen.

2 Dette designet kan minne om «regression discontinuity designy,
men istedenfor en diskontinuitet i den underliggende variabelen
man ¢nsker & male effekten av (her: maksimal varighet) er det en
diskontinuitet i den deriverte av den underliggende variabelen.

For & estimere effekten av en kortere maksimal sto-
nadsperiode sammenlikner jeg trendene til en behand-
lingsgruppe som fikk innvilget en av de tidligere mid-
lertidige helseytelsene inntil et ar for AAP ble innfort
med en kontrollgruppe som fikk innvilget AAP inntil
et ar etter innferingen. Dette illustreres i venstre del i
figur 2. Dersom en kortere maksimal varighet okte
sannsynligheten for uferetrygd, burde man se en
negativ trend i sannsynligheten for uferetrygd for
AAP ble innfert. Dette fordi senere innvilgelser ga en
kortere potensiell varighet. Trenden burde veare rela-
tivt flat etter AAP ble innfert dersom det ikke er en
klar sammenheng mellom innvilgelsestidspunkt og
den underliggende sannsynligheten for & fa innvilget
uforetrygd, ettersom helsen til mottakerne burde vaere
relativt stabil over den relativt korte tidsperioden.
«Knekkeny, eller endringen i helningen til trendene i
utfallsvariabelen, maler effekten av en maned kortere
ordinzer maksimal varighet pa en midlertidig helsey-
telse.

En mulig svakhet med metoden i denne sammenhen-
gen er at det kan veare forskjeller i behandlings- og
kontrollgruppen siden enkelte krav i vilkérene for a fa
innvilget en midlertidig helseytelse ble endret ved
innferingen av AAP. Blant annet var det flere perso-
ner uten rett til sykepenger som fikk innvilget AAP
sammenliknet med de tidligere midlertidige helseytel-
sene (Kann og Kristoffersen 2015). Dette kan ha
pavirkning pa resultatene. For a styrke troverdigheten
til resultatene benytter jeg meg derfor av en alternativ
metode som kun benytter utvalget som fikk innvilget
en midlertidig helseytelse for innferingen av AAP, og
dermed hadde samme vilkar for innvilgelse.

Metode 2: Differanse

Metode 2 sammenlikner en behandlingsgruppe som
fikk innvilget ytelsen andre halvar 2009 med en kon-
trollgruppe som fikk innvilget ytelsen forste halvar
2009. Behandlingsgruppen skal dermed, alt annet likt,
ha en ordiner maksimal varighet pa seks maneder
kortere enn kontrollgruppen. Dette illustreres i hoyre
del i figur 2. Jeg skalerer koeffisientene relativt til for-
skjellen i maksimal varighet mellom gruppene. Effek-
tene kan da tolkes som effekten av en maned kortere
ordinzer maksimal varighet slik at man kan sammen-
likne de to metodene.
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Figur 2. lllustrasjon av forskningsdesign: Metode 1 (venstre figur) og metode 2 (hgyre figur).
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rehabiliteringspenger er basert pa dato for utbetalin-
ger. For attferingspenger og AAP inneholder ikke
datamaterialet eksakte datoer for nar vedtaket gjelder,
men kun hvilken maned vedtaket er gjort, og maneden
personen ikke lenger far ytelsen. Datamaterialet
omfatter ogsa forlep pa uferetrygd, der en person defi-
neres som uferetrygdet hvis man mottar stenaden. Til

Tabell 1. Beskrivende statistikk, behandling- og kontrollgruppene i metode 1 og metode 2.

Metode 1: «Endring i helning»

Behandling

Innvilgelse AAP eller forlppere

Alder 36,0
Andel kvinner 0,55
Andel fra sykepenger 0,73
Andel i arbeid 0,74
Arbeidstimer 22,1
Andel minst 12 mnd. varighet 0,81
Andel minst 47 mnd. varighet 0,36
Observasjoner 37184

2009m3- 2010m3- 2009m7-
2010m1 2011m2 2009m12

Metode 2: Differanse

2009m1-

2009m6
35,5 35,8 35,8
0,55 0,54 0,56
0,67 0,74 0,70
0,68 0,75 0,72
19,8 22,3 21,3
0,81 0,82 0,80
0,35 0,35 0,37

39337 19 596 20350

Kilde: NAV
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slutt har jeg kombinert dette med informasjon fra
arbeidstaker- og arbeidsgiverregisteret, og personlige
kjennetegn fra folkeregisteret.

Utvalget i analysen bestar av individer som fikk inn-
vilget en midlertidig helseytelse i perioden 2009-

2011. Jeg ser pa mottakere som var 19-50 ar ved inn-
vilgelsestidspunktet og som ikke hadde mottatt
uforetrygd tidligere. Da AAP ble innfort ble alders-
grensen for innvilgelse satt til 18 ar, mens alders-
grensen for attferingspenger var 19 ar. Mulighets-
rommet for & motta en midlertidig helseytelse ble

Figur 3. Personlig karakteristikker for innvilgelser rundt innfgringen av AAP: Alder (pverst til venstre), andelen
kvinner (pverst til hgyre), har vaert i arbeid siste 12 mnd. for innvilgelse (nederst til venstre) og har mottatt
sykepenger siste 12 mnd. for innvilgelse (nederst til hgyre).
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derfor noe storre for 18-aringer etter at AAP ble inn-
fort (Kann og Kristoffersen 2015). For a vere sikker
pa at dette ikke pavirker resultatene mine, har jeg
derfor utelatt 18-aringer fra utvalget. Pa denne maten
vil de to gruppene i metode 1 bli mer sammenlikn-
bare. Ettersom jeg er interessert i effekter over en
relativt lang tidsperiode etter innvilgelsestidspunk-
tet, har jeg ogsa utelatt mottakere som var eldre enn
50 ar da de fikk innvilget ytelsen. Mottakere eldre
enn dette ville neermet seg pensjonsalder i perioden
som undersogkes.

For & undersoke om det er forskjeller i behandling- og
kontrollgruppene for de to metodene bruker jeg
beskrivende statistikk til & sammenlikne gruppene
(tabell 1). Spesielt var det en noe hoyere andel som
mottok sykepenger aret for innvilgelse for behand-
lingsgruppen for metode 1. Blant behandlingsgruppen
var det ogsd en noe heyere andel som hadde vert i
arbeid aret for innvilgelse, og de hadde flere arbeids-
timer 1 gjennomsnitt. For metode 2 er kjennetegn noe
likere mellom behandling- og kontrollgruppen, men
ogsa her var det en litt hayere andel som hadde mot-
tatt sykepenger og en litt hoyere arbeidsdeltakelse for
behandlingsgruppen.

For & undersoke nermere om det var forskjeller mel-
lom de som fikk innvilget en midlertidig helseytelse
rundt innfaringen av AAP ser jeg n&rmere pa utvalgte
kjennetegn (figur 3). Her vises gjennomsnittet av hver
variabel for mottakere som fikk innvilget ytelsen for
hver méned. Gjennomsnittlig alder og andelen kvin-
ner virker relativt stabil med ett unntak — februar 2010
som var den siste mdneden man kunne fa innvilget en
av de tidligere midlertidige helseytelsene. Dette kan
for eksempel skyldes at AAP var i ferd med a bli inn-
fort og at enkelte soknader ble utsatt slik at man fikk
innvilget den nye ytelsen. Siden mottakere med inn-
vilgelse akkurat denne méneden virker & vaere for-
skjellige fra det ovrige utvalget ekskluderes februar
2010 fra metode 1. Utvalget i metode 2 inkluderer
ikke denne méaneden. Samtidig ser man at det var
storre svingninger i andelen som hadde veert i arbeid
for innvilgelser for innferingen av AAP. Det samme
gjelder for sykepenger. Jeg inkluderer derfor kjenne-
tegnene i figur 3 samt arbeidstimer aret for innvilgelse
som kontrollvariabler i regresjonsanalysene.

Utfall

I analysen ser jeg i hovedsak pa to utfall: Uferetrygd
og arbeid. Arbeid defineres som minst fire arbeidsti-
mer i uken i gjennomsnitt. Siden mélet med analysen
er & se pa effekter over tid maler jeg effekten for hver
maned etter den midlertidige helseytelsen ble innvil-
get sé langt datamaterialet rekker. Ettersom metode 1
inkluderer innvilgelser til og med februar 2011 kan
jeg se pa effekter til cirka ni ar etter innvilgelse. Effek-
tene males dermed méneden ytelsen ble innvilget, en
maned etter, to maneder etter ogsa videre — til 108
maneder (ni ar) etter. Resultatene pa lengre sikt burde
derfor ikke veere pavirket av for eksempel en kort
periode med lang saksbehandlingstid pa uferetrygd,
selv om dette kan ha betydning for resultatene en gitt
tidsperiode. Jeg ser ogsé pé i hvilken grad den ordi-
nare maksimale varigheten pa AAP pavirket faktisk
varighet pd AAP i perioden som undersokes.

Resultater

Kortere maksimal stonadsperiode forte til
kortere varighet pa AAP

Hvis en kortere maksimal varighet pa AAP skal ha en
pavirkning pa sannsynligheten for & bli avklart til
arbeid eller uferetrygd, er det en forutsetning at den
ogsa pavirker lengden pd selve AAP-forlepet. Jeg
starter derfor analysen med & underseke hvordan
varigheten pa AAP ble péavirket av at man hadde en
maned kortere ordinaer maksimal varighet ved & bruke
metode 1 — «endring i helning»-metoden.’ Forlep har
en gvre begrensning pa étte r slik at forlep lengre enn
dette anses som et forlep pé eksakt atte ar. Denne
begrensningen gjeres fordi senere innvilgelser ikke
kan observeres lenger enn cirka atte ar i data, og der-
med vil det kunne se ut som de har kortere forlep enn
tidligere innvilgelser uten en slik begrensning.

Det virker 4 vere en klar sammenheng mellom
varighet og nar man fikk innvilget en midlertidig
helseytelse (venstre figur 4). For de tidligere midler-

3 Opphold i stpnadsperioden pa to maneder eller mindre er skjptet
og anses som et sammenhengende forlgp, mens dersom oppholdet
er lengre enn to maneder anses det som et nytt forlgp. Denne defi-
nisjonen har riktignok sveert liten betydning for resultatene.
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Figur 4. Effekt av en maned kortere ordinaer maksimal varighet pa faktisk varighet pa en midlertidig
helseytelse. Minst 1 mnd. varighet (venstre figur) og minst 47 mnd. varighet (hgyre figur).
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tidige helseytelsene er det en nedadgaende trend i
gjennomsnittlig varighet, mens trenden er relativt
flat etter at AAP ble innfort. Dette tyder pé at kortere
maksimal varighet hadde en effekt pa faktisk varig-
het pa ordningen, og er i samsvar med tidligere
undersokelser (Serbe og Ytteborg 2015, Kann mfl.
2016). Forskjellen i helningen til trendene pé hver
side beregnes til cirka 0,18, og kan tolkes som at en
maned kortere ordinar maksimal varighet forkortet
den faktiske varigheten med cirka 0,18 maneder i
gjennomsnitt. Dette illustrer estimeringsstrategien i
metode 1.

Sammenhengen blir enda tydeligere nér jeg begrenser
utvalget til mottakere med en varighet pa minst 47
maneder, altsd maneden for de niddde firedrsgrensen
(hoyre figur 4). Det er forst og fremst denne gruppen
som skal bli pavirket av en kortere maksimal varighet
utover fire ar, og dermed vil denne effekten veere mer
representativ for hvordan varighetsbestemmelsen
pavirker varigheten pé stenadslepet.* For denne grup-

4 Selv om varighetsbestemmelsen ogsa kan ha pavirket hvem som
var i ferd med & na firedrsgrensen, virker denne andelen relativt
konstant rundt innfgringen av AAP (figur v1 i vedlegg).
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pen beregnes endringen i helningen til cirka 0,34,
altsa at en méaned kortere ordineer maksimal varighet
forer til en reduksjon i varighet pa 0,34 maneder i
gjennomsnitt. Siden mulighetene for forlengelse av
varighet utover maksimaltiden har blitt strammet inn
etter regelverksendringene 1 2018 ber man kunne for-
vente at effektene er minst like store som det jeg fin-
ner her for innstrammingene i kravene om forlengelse
av ytelsen.

Antydninger til gkt sannsynlighet for
uferetrygd for unge pa sikt

Jeg vil forst underseke effekten av en kortere maksi-
mal varighet pa avklaring til uferetrygd ved & bruke
metode 1.° Jeg forventer & finne okt overgang til ufe-
retrygd fra fire ar etter innvilgelse, ettersom motta-

5 Estimeringen foregdr pa samme mate som illustrert i figur 4, der
trendene i sannsynligheten for ufgretrygd estimeres for innvilgel-
ser inntil 12 maneder fgr innfgringen av AAP og inntil 12 maneder
etter. Denne regresjonen kjgres sa for utfallsvariabelen observert
hver maned etter innvilgelse. A illustrere effektene for hver tidspe-
riode slik som i figur 4 vil derimot kreve 108 separate figurer. Jeg
viser derfor figurer som illustrerer estimatet pa koeffisienten, altsa
endringen i helningen for hver tidsperiode med 95 prosent konfi-
densintervall.
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kerne nér grensen for den ordinere maksimale varig-
heten pa dette tidspunktet. Deretter forventer jeg en
nedgang i effekten etter hvert som gruppen som hadde
en av de tidligere midlertidige helseytelsene ogsé nar
grensen, avhengig av nar de fikk innvilget ytelsen. Pa
lengre sikt er det derimot mer uklart. Det kan vare at
en kortere maksimal varighet bidro til redusert sann-
synlighet for uferetrygd pa sikt dersom man fikk bedre
og raskere oppfelging, og ikke stod like lenge utenfor
arbeidsmarkedet. P4 den andre siden kan det vere at
en avklaring mot uferetrygd ble presset frem tidligere,
og at lenger varighet pd AAP ville bedret mulighetene
for & komme tilbake i arbeid. I sa fall vil effekten av
en méned kortere maksimal varighet vere storre enn
null.

For gruppen 19-29 ar pavirker ikke en maned kortere
ordinar maksimal varighet sannsynligheten for ufere-
trygd for fire ar etter innvilgelse (venstre figur 5).
I perioden etter at de nadde firedrsgrensen gker sann-
synligheten for uferetrygd. Fem-seks ar etter innvil-
gelse er imidlertid effekten neer null. Det kan derfor
tyde pé at den kortere maksimal varighet i hovedsak

virket & fremskynde avklaringen til uferetrygd. Effek-
tene varierer sa noe over null, og indikerer muligens
en liten okning i sannsynligheten for & f& innvilget
uforetrygd pé lengre sikt. Jeg kan imidlertid ikke sla
fast dette sikkert ettersom effektene ikke er signifi-
kante, og dessuten noe ustabile.

For mottakere som var 30-50 ar ved innvilgelse
(heyre figur 5) observerer jeg at effekten er storre
enn null rundt to &r etter innvilgelse. Ettersom den
maksimale stenadsperioden ikke skal ha noen effekt
for det har gatt fire ar er dette uventet. En forklaring
kan veare at en andel mottakere som hadde fatt inn-
vilget en midlertidig helseytelse, og spesielt tidsbe-
grenset uferestonad, ble raskt avklart til uferetrygd i
en kort periode etter AAP ble innfort. Dette er i sé&
fall ikke et problem for analysen pa lengre sikt, og
effektene er naer null omtrent tre-fire ar etter innvil-
gelse som forventet. Videre observerer jeg det
samme mensteret som for den yngre aldersgruppen
— at den kortere maksimale stenadsperioden forst og
fremst virket & fremskynde uferetidspunktet. En vik-
tig forskjell er at koeffisientene er mindre enn null

Figur 5. Effekt av en maned kortere ordinser maksimal varighet pa de midlertidig helseytelse pa
sannsynligheten for 3 motta ufgretrygd (prosentpoeng), «endring i helning»-metode. 19-29 ar ved innvilgelse
av midlertidig helseytelse (venstre figur) og 30-50 &r ved innvilgelse (hgyre figur). Stiplede linjer angir 95 %

konfidensintervall.
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fra cirka syv ar etter, som kan tyde pé at en maksimal
stenadsperiode forte til & redusere sannsynligheten
for uferetrygd pa sikt. Riktignok sammenfaller dette
med innstrammingene i regelverket i 2018. Det kan
derfor vaere at effektene pavirkes av at flere ikke fikk
forlenget ytelsen, og at avklaring mot uferetrygd ble
fremskyndet i storre grad for de som fikk innvilget
en av de tidligere midlertidige helseytelsene i denne
perioden.

Ved bruk av metode 2 kan man observere en relativt
lik utvikling i andelen som mottok uferetrygd for
behandling- og kontrollgruppen de forste fire &rene
etter innvilgelse av en midlertidig helseytelse for
mottakere 19-29 ar (venstre figur 6). Deretter oker
andelen pé uferetrygd raskere for behandlingsgrup-
pen enn for kontrollgruppen. Dette er trolig et resul-
tat av at maksimal stenadsperiode pa fire ar slar inn
for behandlingsgruppen. Utviklingen er relativt lik
for kontrollgruppen cirka fem ar etter innvilgelse, og
tyder pd at varighetsbestemmelsen her slar inn for
denne gruppen. Andelen uferetrygdede forblir deri-
mot pé et lavere niva for behandlingsgruppen, som
kan tyde pé at en kortere maksimal varighet okte
sannsynligheten for uferetrygd pé sikt.

Andelen som far innvilget uferetrygd er noe hoyere
blant mottakere 30-50 ar, men utviklingen er relativt
lik som for gruppen 19-29 ar frem til cirka fire ar etter
innvilgelse (heoyre figur 6). Derimot virker det ikke
veaere noen betydelig forskjell mellom behandling- og
kontrollgruppen etter cirka fem-seks ar. Dette kan
tyde pé at en kortere maksimal stenadsperiode frem-
skyndet uferetidspunktet for mottakere 30-50 ar, men
virket ikke & pavirke sannsynligheten for uferetrygd
pé sikt.

Videre estimerer jeg forskjellen i andelen pa ufere-
trygd mellom behandling- og kontrollgruppen (figur
7). Dette er forskjellen mellom de to linjene i figur 6,
men i regresjonen kontroller jeg ogsa for individuelle
kjennetegn som beskrevet i modellutledningen.®
Effektene skaleres sa slik at de kan tolkes som effek-
ten av en maned kortere ordinaer maksimal varighet.”

& Kontrollvariablene inkluderer alder, kjgnn, om man har veert i arbeid
aret for innvilgelse, gjennomsnittlig arbeidstimer aret for innvil-
gelse og om man har mottatt sykepenger aret fgr innvilgelse av
den midlertidige helseytelsen.

7 Koeffisientene deles pa forskjellen i maksimal varighet mellom
gruppene, som skal vaere cirka seks maneder.

Figur 6. Andel som mottar ufgretrygd. 19-29 ar ved innvilgelse av midlertidig helseytelse (venstre figur) og

30-50 ar ved innvilgelse (hgyre figur).

fY). <
(\! -
K]
e
c
<
o
T T T T T T T T T T
0 1 2 3 4 5 6 7 8 9
Antall &r etter innvilgelse
— 1. halvar 2009 ---- 2. halvar 2009
Kilde: NAV

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9
Antall &r etter innvilgelse

— 1. halvar 2009 ---- 2. halvar 2009



// Arbeid og velferd // 1 // 2021
// Hvordan pavirker en kortere maksimal varighet pa AAP overgang til arbeid og ufgretrygd?

Figur 7. Effekt av en maned kortere ordinzer maksimal varighet pa en midlertidig helseytelse pa ufgretrygd
(prosentpoeng), differanse-metode. 19-29 ar (venstre figur) og 30-50 ar (hgyre figur). Stiplede linjer angir 95 %
konfidensintervall.
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Ved bruk av metode 2 observerer jeg noe av det
samme meonsteret i effektene pa uferetrygd som ved
bruk av metode 1. Metode 2 gir derimot noe mer

stotte til at en kortere maksimal varighet okte
sannsynligheten for uferetrygd pa sikt for motta-
kere 19-29 ar (venstre figur 7). For den eldre alders-

Figur 8. Effekt av en maned kortere ordinzer maksimal varighet pa en midlertidig helseytelse pa arbeid
(prosentpoeng), «endring i helning»-metode. 19-29 ar (venstre figur) og 30-50 ar (heyre figur). Stiplede linjer

angir 95 % konfidensintervall.
0

—

Prosen%poeng

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9
Antall ar etter innvilgelse

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9
Antall ar etter innvilgelse



// Arbeid og velferd // 1 // 2021

// Hvordan pavirker en kortere maksimal varighet pa AAP overgang til arbeid og ufgretrygd?

gruppen, derimot, virket den & fremskynde ufere-
tidspunktet, men virket ikke & pavirke
sannsynligheten for uferetrygd pa sikt (heyre
figur 7).

Ustabile effekter pa arbeid

Det kan tyde pa at en kortere maksimal stenadsperi-
ode pd AAP gker sannsynligheten for overgang til
arbeid for begge aldersgrupper ved bruk av metode 1
(figur 8). Samtidig ser man at effektene er positive
og stigende mellom ett og fire ar etter innvilgelse, og
signifikante for gruppen over 30 ar (hoyre figur 8).
Maksimal stenadsperiode burde imidlertid ha
begrenset effekt for det har gatt fire ar, og det kan
derfor tyde pa at regresjonsmodellen trolig overesti-
merer effektene i dette tilfellet. Effektene er dessu-
ten relativt ustabile over tid. Jeg undersgker hvor
holdbare disse funnene er i en senere del, der jeg tes-
ter modellen for alternative utvalg rundt innferingen
av AAP. Riktignok ser man en relativt tydelig effekt
mellom fire og fem ar etter innvilgelse for gruppen
30-50 ar, der man forventer at varighetsbestemmel-
sen pa fire ar slar inn. Dette gir noe stotte for at
varighetsbestemmelsen fremskyndet overgang til
arbeid for denne gruppen.

Effektene pa arbeid er mindre tydelige for begge
aldersgrupper ved bruk av metode 2, og svinger mye
over tid (figur 9). Svingningene skyldes mest sann-
synlig at arbeidstimer ofte er registrert pa arsbasis, og
derfor kan innvilgelsestidspunktet ha betydning for
effektene nar de males et bestemt antall méneder etter
innvilgelse. Dessverre kan dette problemet ikke lgses
med & for eksempel inkludere manedsfaste effekter i
regresjonen, ettersom maned vil predikere innvilgel-
sestidspunktet. Det er ingen tydelig okning i effektene
mellom fire og fem ar etter innvilgelse der jeg forven-
ter at varighetsbestemmelsen skal slé inn, og i alle fall
ikke for aldersgruppen 30-50 &r. I motsetning til
metode 1, gir disse funnene ikke stotte til at en kortere
maksimal varighet hadde en pdvirkning pa overgang
til arbeid. Siden de to metodene gir forskjellige resul-
tater, er det vanskelig sld fast hvorvidt en kortere
maksimal varighet hadde en effekt pa arbeid.

Regresjonsanalyser

I denne delen presenteres regresjonsresultatene for de
to ulike metodene. Effektene er de samme som ble
presentert grafisk i forrige del. En slik fremstilling av
resultatene er likevel nyttig for & kunne tallfeste effek-
tene, og sammenlikne effektene mellom de to meto-

Figur 9. Effekt av en maned kortere ordinzer maksimal varighet pa en midlertidig helseytelse pa arbeid
(prosentpoeng), estimat pa forskjellen mellom behandling- og kontrollgruppen, differanse-metode. 19-29 ar
(venstre figur) og 30-50 ar (hgyre figur). Stiplede linjer angir 95 % konfidensintervall.
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dene og aldersgruppene. Jeg vil ogsd underseke om
det er enkelte grupper som blir serlig pavirket av en
kortere maksimal varighet og om det er grupper som i
liten grad blir pavirket. Til slutt vil jeg gjere ulike spe-
sifikasjonstester for begge metodene for & se om resul-
tatene er robuste til alternative utvalg og spesifikasjo-
ner av regresjonsmodellene. Dette er viktig for &
kunne verifisere eventuelle funn og om man kan kon-
kludere noe sikkert fra analysene.

For begge metodene er det klar stotte for at effektene
pa uferetrygd er relativt sma og ikke signifikante fire
ar etter innvilgelse, for sé a bli positive og i hovedsak

signifikante fem ar etter (kolonne 1-4 i tabell 2). Dette
tyder pa at maksimal stenadsperiode pa fire ar hadde
en signifikant effekt pa avklaring til uferetrygd for
begge aldersgrupper. Omtrent 12 prosent av utvalget
19-29 ér uferetrygdede etter fem &r, mens den tilsva-
rende andelen for mottakere 30-50 &r er omtrent 25
prosent. Hvis man deler effektene pé andelen ufere i
utvalget kan man tolke effektene som endring i pro-
sent 1 uferetrygd ndr maksimal varighet reduseres
med en méned. For aldersgruppen 19-29 ar utgjer
dette en gkning pa cirka 1,8-2,3 prosent fem ar etter
innvilgelse avhengig av metode, mens tilsvarende
effekt for gruppen 30-50 ar er pa 1,4-2,2 prosent. Til-

Tabell 2. Effekter av en maned kortere ordinaer maksimal varighet pa arbeid og ufgretrygd (prosentpoeng),
begge metoder og for hver aldersgruppe. Standardavvik i parentes.

Ufgretrygd
1) ) () 4) (5) (6) @)
529 s sz oso s wso | is29

1 ar etter 0,03 0,03 0,09*** 0,08*** 0,08 -0,05 0,02 0,04

(0,03) (0,03) (0,03) (0,02) (0,16) (0,11) (0,13) (0,09)
2 ar etter 0,05 0,18*** 0,08* 0,13** 0,35** 0,19* 0,38*** 0,20**

(0,06) (0,06) (0,05) (0,04) (0,18) (0,11) (0,14) (0,09)
3 ar etter -0,01 0,00 0,05 0,08 0,29 0,32%** 0,30** 0,26***

(0,08) (0,08) (0,07) (0,06) (0,19) 0,12) (0,15) (0,09)
4 &r etter 0,03 0,09 0,01 0,08 0,67*** 0,37** 0,48*** 0,19**

(0,10) (0,09) (0,08) (0,07) (0,19) 0,12) (0,15) (0,09)
5 ar etter 0,21 0,28*** 0,34*** 0,56*** 0,70*** 0,42*** 0,48*** 0,24**

(0,13) (0,11) (0,10) (0,08) (0,20) (0,12) (0,15) (0,10)
6 ar etter 0,14 -0,07 0,22* 0,11 0,35* 0,32*** 0,35** 0,24**

(0,15) (0,12) (0,12) (0,09) (0,20) (0,12) (0,16) (0,10)
7 ar etter 0,11 -0,36*** 0,18 -0,01 0,81*** 0,68*** 0,34** 0,28***

(0,17) (0,12) (0,13) (0,09) (0,20) (0,12) (0,16) (0,10)
8 ar etter 0,05 -0,36*** 0,31** 0,02 0,74*** 0,44*** 0,43*** 0,23**

(0,18) 0,12) (0,14) (0,10) (0,20) (0,12) (0,16) (0,10)
9 ar etter 0,25 -0,36*** 0,33** -0,01 0,57*** 0,51 0,29* 0,26***

(0,19) (0,12) (0,15) (0,10) (0,20) (0,12) (0,16) (0,10)
Observasjoner 21317 55 204 10990 28 956 21317 55 204 10990 28 956

*p<0.10, ** p<0.05, *** p<0.01.
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svarende @velse ni ar etter innvilgelse, tilsier at effek-
ten er cirka 0,8-1,2 prosent for mottakere 18-29 ar, og
har noe stette i begge metodene som man ogsé kunne
se grafisk i forrige del. For aldersgruppen 30-50 ar er
derimot effektene pa lengre sikt mer avhengig av
metode og det er vanskelig & dra noen slutninger.

Det kan se ut som at en kortere maksimal varighet
hadde en tydelig effekt pa arbeid (kolonne 5-8 i tabell
2). Disse estimatene burde tolkes varsomt av flere grun-
ner. Som den grafiske analysen viste, svinger disse
effektene mye fra ar til ar (figur 8 og 9). Hvorvidt jeg
maéler effektene for eksempel fem ar etter innvilgelse
eller fem og et halvt ar etter vil derfor ha mye a si for
storrelsen pa koeffisientene. Flere av estimatene er
dessuten signifikante for det har gatt fire ér etter innvil-
gelsestidspunktet, der man skulle forvente at varighets-
bestemmelsen ikke skal ha en betydelig effekt.

Kvinner og mottakere med lang varighet driver
effektene pa ufgretrygd for unge

For AAP-mottakere 19-29 ér virker den langsiktige
effekten pa uferetrygd av en kortere maksimal sto-
nadsperiode & vaere drevet av kvinner og mottakere
med lang varighet (tabell 3). Her er lang varighet defi-
nert som en varighet pd minst 47 maneder, altsd méne-
den for man nar firedrsgrensen, ettersom det er denne
gruppen man forventer at skal bli pavirket av en kor-
tere maksimal stenadsperiode. Selv om varighetsbe-
stemmelsen ogsa kan ha péavirket hvem som var i ferd
med a nd firedrsgrensen, virker denne andelen relativt
konstant rundt innferingen av AAP (figur v1 i ved-
legg). Effektene er naer null for menn og mottakere
med kort varighet. For mottakere 30-50 &r finner jeg
ingen tydelige forskjeller i effekter mellom de ulike
gruppene, men her fant jeg heller ingen tydelige effek-
ter for gruppen som helhet i hovedanalysen.

Tabell 3. Effekter av en maned kortere ordinaer maksimal varighet pa ufgretrygd og arbeid for utvalgte grupper,
fordelt pa metode og alder. Malt i prosentpoeng 9 ar etter innvilgelse av midlertidig ytelse. Standardavvik i parentes.

Utfall Ufgretrygd

Endring i helning

1929 | 3050 | is29 | 3050 192 | 3050 1929

Kjgnn:

Menn 0,02 -0,44** 0,08 -0,06 0,80*** 0,54*** 0,44* 0,41%*
(0,27) (0,19) (0,21) (0,15) (0,29) 0,19) (0,23) (0,15)

Kvinner 0,42 -0,29* 0,57*** 0,04 0,38 0,50*** 0,15 0,16
(0,26) (0,16) (0,21) (0,13) (0,28) (0,16) (0,23) (0,13)

Arbeid status:

| arbeid -0,12 -0,34** 0,29* 0,01 0,64** 0,45%** 0,08 0,25**
(0,22) (0,14) 0,17) (0,11) (0,25) (0,14) (0,20) (0,11)

lkke i arbeid 0,83** -0,32 0,39 -0,05 0,48 0,64*** 0,64** 0,27
(0,34) (0,25) 0,27) (0,21) (0,33) (0,23) (0,26) 0,19)

Varighet:

Inntil 46 mnd. -0,05 -0,39** 0,21 0,00 0,29 0,42** 0,29 0,24
(0,36) (0,20) (0,28) 0,12) (0,34) (0,20) (0,26) (0,16)

Minst 47 mnd. 0,36* -0,13 0,37** 0,16 0,69*** 0,40*** 0,27 0,18
(0,21) (0,15) (0,16) (0,16) (0,24) (0,15) (0,20) 0,12)

Arbeid

Endring i helning Differanse

*p<0.10, ** p<0.05, *** p<0.01.
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Menn driver effektene pa arbeid

Menn virker a drive effektene pa arbeid for begge
aldersgrupper, selv om metodene gir noe forskjellige
estimater (tabell 3). Derimot er det ikke tydelige for-
skjeller 1 effektene pa arbeid mellom de som var i
arbeid for de ble innvilget en midlertidig helseytelse
og de som ikke var i arbeid for noen av aldersgrup-
pene. Det virker heller ikke veare noen forskjeller mel-
lom gruppene med henholdsvis lang og kort varighet.
Dette er uventet ettersom man forventer at det i hoved-
sak er gruppen med lang varighet som skal bli pavir-
ket av varighetsbestemmelsen, og tyder isolert sett pa
at begge modellene overestimerer effektene heller enn
at det er en tydelig effekt pa arbeid.

Funnene ma tolkes med varsomhet

For & kunne vurdere holdbarheten til resultatene gjor
jeg ulike spesifikasjonstester for de langsiktige effek-
tene (tabell 4). Jeg ser forst pd en alternativ spesifika-
sjon for «endring-i-helning»-metoden, der jeg bruker
innvilgelser kun et halvt ar for og etter innforingen av
AAP istedenfor et ar for og etter som i hovedspesifika-
sjonen. Hvis man sammenlikner resultatene i denne
alternative spesifikasjonen med hovedspesifikasjonen,
er estimatene noe forskjellige og ikke lenger signifi-
kante. Dette tyder pé at resultatene fra denne metoden
ikke er tilstrekkelig robuste, og at man derfor ber vare
varsomme med & konkludere noe sikkert om funnene.
Jeg utforer deretter en placebo-test der jeg later som om

Tabell 4. Spesifikasjonstester for alternative utvalg. Effekter av en maned kortere ordinzer maksimal varighet
malt i prosentpoeng ni ar etter innvilgelse av midlertidig ytelse. Standardavvik i parentes.

Utfall Ufgretrygd Arbeid

Ader 1929 | 3080 | 1929

Utvalg for metode 1: Endring i helning

Et ar fgr/etter innfering av AAP 0,25 -0,36*** 0,57*** 0,51***
(hovedspesifikasjon) (0,19) (0,12) (0,20) (0,12)
Et halvt ar fgr/etter innfgring av AAP -0,08 0,10 0,70 -0,15
(alternativ spesifikasjon) (0,56) (0,36) (0,59) (0,36)
Et ar fgr/etter 2011m3 -0,54 0,67* 0,17 -0,57
(placebo) (0,53) (0,36) (0,54) (0,35)
Utvalg for metode 2: Differanse

1. halvar vs. 2. halvar 2009 0,33** -0,01 0,29* 0,26**
(hovedspesifikasjon) (0,15) (0,10) (0,16) (0,10)
2. kvartal vs. 3. kvartal 2009 0,26 -0,53* 0,77* 0,71**
(alternativ spesifikasjon) (0,43) (0,29) (0,45) (0,29)
3. kvartal vs. 4. kvartal 2009 -0,24 0,39 0,62 0,18
(alternativ spesifikasjon) (0,45) (0,30) (0,49) (0,30)
2. halvar 2010 vs. 1. halvar 2011 0,99 0,60 -0,51 -0,01
(placebo) (0,90) (0,64) (0,92) (0,63)

*p<0.10, ** p<0.05, *** p<0.01.
Kilde: NAV
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AAP ble innfort i mars 2011, altsa et ar etter AAP fak-
tisk ble innfert. I de to utvalgene som blir sammenlik-
net er det ingen forskjell i maksimal varighet, og de
estimerte effektene burde derfor ikke veere signifikante.
Jeg finner ingen tydelige effekter, selv om uferetrygd er
signifikant pa 10 prosent niva for 30-50 &ringer. Dette
resultatet gir noe stotte for at funnene er et resultat av at
mottakere hadde ulik maksimal varighet rundt innfe-
ringen av AAP.

Jeg utforer sé tilsvarende spesifikasjonstester for diffe-
ranse-metoden der jeg i hovedspesifikasjonen sammen-
likner mottakere med innvilgelse forste og andre halvér
2009. I en alternativ spesifikasjon sammenlikner jeg i
stedet mottakere med innvilgelse andre og tredje kvar-
tal, og 1 en annen spesifikasjon tredje og fjerde kvartal
2009.% I likhet med metode 1 er ikke effektene pa ufe-
retrygd tilstrekkelig robuste. Dette gjelder for begge
aldersgrupper. Effektene er noe mer stabile for arbeid,
men heller ikke her er det noe tydelige effekter pa tvers
av spesifikasjoner. Man burde derfor vere forsiktig
med & konkludere noe sikkert om funnene. Til slutt gjer
jeg en placebo-test der jeg sammenlikner mottakere
som fikk innvilget AAP andre halvar 2010 mot forste
halvér 2011. Disse gruppene hadde samme maksimal
varighet, selv om enkelte mottakere som hadde veert pa
AAP ilang tid kan ha blitt pavirket av senere innstram-
minger i regelverket. Placebo-testene gir uansett ikke
noen tydelige effekter.

Konklusjon

1 2018 ble det gjort omfattende endringer i AAP-re-
gelverket, der blant annet ordinar maksimal varighet
ble redusert fra fire til tre &r. Formélet med regelverk-
sendringene var en raskere avklaring av mottakernes
arbeidsevne og okt overgang til arbeid. Hvorvidt
endringene vil ha den enskede effekten er derimot
usikkert, og det vil ta tid for man kan vurdere dette.

I denne artikkelen har jeg undersekt om en kortere
maksimal stenadsperiode pd AAP kan fore til okt
overgang til arbeid og redusert tilgang til uferetrygd.

8  Effektene er skalert slik at de kan tolkes som effekten av en maned
kortere maksimal varighet.

For a studere disse problemstillingene har jeg benyttet
et naturlig eksperiment som oppstod da AAP ble inn-
fort 1 mars 2010, der mottakere hadde ulik maksimal
varighet avhengig av nar de fikk innvilget en midlerti-
dig helseytelse (AAP eller dens forlepere). Jeg benyt-
ter to forskjellige metoder som utnytter denne varia-
sjonen i maksimal varighet til & gjore en effektstudie.
Utvalget gjor at jeg kan folge mottakerne over mange
ar etter at de fikk innvilget ytelsen, og undersoke
effekter pa lang sikt (inntil ni ar etter innvilgelse).

Jeg finner, som forventet, at kortere maksimal varighet
péd AAP medforte et kortere stonadsforlep. En méned
kortere maksimal varighet forte til en reduksjon i varig-
heten pa omtrent 0,18 maneder i gjennomsnitt for mot-
takere som var 19-50 ar da de fikk innvilget ytelsen.
Samtidig finner jeg indikasjoner pa at en kortere maksi-
mal varighet kan gke tilgangen til uferetrygd pa sikt for
mottakere 19-29 &r. Jeg estimerer at en reduksjon i
maksimal varighet med en méned gkte sannsynligheten
for uforetrygd med omtrent 0,8-1,2 prosent ni ar etter
innvilgelse. Disse effektene virker & vare drevet av
kvinner og mottakere med lang varighet pa AAP. For
mottakere 30-50 ar finner jeg ingen tydelige indikasjo-
ner pa at kortere maksimal varighet pavirket sannsyn-
ligheten for uferetrygd pa sikt. Jeg finner ogséd sma
indikasjoner pa fremskyndet overgang til arbeid for
begge aldersgrupper, men disse funnene er forst og
fremst forbundet med stor usikkerhet.

Resultatene 1 artikkelen burde tolkes varsomt av to
grunner. For det forste er funnene noe ustabile til alter-
native modellspesifikasjoner. Dette gjelder for begge
metodene som er brukt i artikkelen, og gjer at jeg ikke
kan konkludere noe sikkert. I tillegg méa funnene i stu-
dien ses i lys av perioden som undersekes i artikkelen,
og kvaliteten pa oppfelgingen av mottakerne i denne
perioden. Spesielt var det langt vanligere & fa utvidet
stonadsperioden utover maksimaltiden for utvalget i
analysen som nadde maksimaltiden i 2013-2014. Pa
grunn av strengere krav for forlengelse i dagens regel-
verk vil innstrammingene i maksimal stenadsperiode i
2018 trolig produsere storre effekter enn det som pre-
senteres 1 denne artikkelen. I sum kan denne artikkelen
derfor gi enkelte indikasjoner pa at innstrammingene i
maksimal stenadsperiode i 2018 kan fore til okt over-
gang til uferetrygd for unge, men ikke klare svar.
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Vedleqgg

Figur v1. Andelen mottakere pa en midlertidig helseytelse med minst 12 mnd. varighet (venstre figur) og minst
47 mnd. varighet (hgyre figur).
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MIDLERTIDIGE HELSERELATERTE YTELSER TIL
UNGE - HAR VI MISFORSTATT UTVIKLINGEN?*

Av Inger Cathrine Kann og Eirik Grgnlien

Sammendrag

Det har vaert knyttet bekymring til veksten i antall unge pa arbeidsavklaringspenger (AAP) i flere
offentlige utredninger. Denne bekymringen var ogsa en viktig del av begrunnelsen for lovendringene
pa AAP i 2018 og 2020.

Vare funn indikerer at man ikke ngdvendigvis trenger a vaere mer bekymret for de yngste enn
for de over 30 ér. Arsaken til det er at det ikke er en gkning i helseytelser, men et bytte i hvilken
ytelse som brukes blant de under 30 dr i 2010. Byttet innebaerer en nedgang i langtidssykefra-
veeret samtidig som AAP gker. Ser man langtidssykefravaer og AAP under ett, er utviklingen lik for
de under 30 ar som for andre aldersgrupper.

At sykepenger benyttes sjeldnere av de unge etter 2010 tror vi skyldes at personer har rett pa
den ytelsen som gir hgyest stgnad (Ftrl. $§8-48, $§11-27). | valget mellom sykepenger og AAP vil
AAP som regel gi hgyest sum for alle som har inntekt under minstesatsen pa AAP, som tilsvarer
rundt 200 000 kroner. Siden unge i stor grad har lav inntekt, vil de oftere enn andre aldersgrupper
veere i en situasjon der minstesats pa AAP lgnner seq fremfor sykepenger. At det skjer et skifte i
2010 kan skyldes at det pa en av de tre ytelsene som AAP erstattet var et krav om @ ha veert syk
i 52 uker fgr ytelsen kunne innvilges. Dette kravet finnes ikke i AAP regelverket. Et annet forhold
som trekker i samme retning er at unge som gruppe endrer seg blant annet ved at flere na er stu-
denter, mens feerre arbeider fulltid. Dette gjgr ogsa at AAP oftere er den ytelsen som Ignner seg
dersom de blir syke, og som de da ifglge loven har krav pa.

1 Takk til Redaksjonsradet for hjelp og rad underveis. Spesiell takk til Frgydis Bakken, Ivar Lima, Ragnhild Christina Ekelund, Ashild Male Kalstg,
Jon Petter Nossen, Christine Selnes og Sigrid Lande for gjennomlesning og kommentarer til utkast. Takk til Steinar Folkvord og Ola Thune for
hjelp med tilretteleggelse av datasett. Alle eventuelle feil er helt og holdent forfatternes ansvar.
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Innledning

Regjeringen satte i januar 2018 ned et sysselsettings-
utvalg som blant annet skulle foresléd tiltak for a
bringe flere folk i arbeid. Varen 2019 la utvalget
frem en rapport som inneholdt et forslag om & gjere
det mindre gkonomisk lennsomt for unge & motta
arbeidsavklaringspenger (AAP) (NOU 2019:7, s.
124). Det er i rapporten samtidig uttrykt bekymring
for at stadig flere unge mottar arbeidsavklaringspen-
ger (NOU 2019:7, side 18). Rapportens konklusjoner
har bidratt til at minstegrunnlaget for unge mottakere
av AAP er redusert, samtidig som at tillegget for
ung-ufor er fjernet. Smalere inngang var ogsé en av
malsetningene for endringene i regelverket for AAP
i 2018. I forarbeidene til regelverksendringene blir
okningen i antall unge som innvilges AAP trukket
frem som en bekymring. Det samme gjeres det til at
flere innvilges AAP direkte, uten a ha gatt veien om
sykepenger. Dette ble brukt som en del av begrun-
nelsen for innstramming i regelverket ved at syk-
domskravet for AAP ble presisert (Prop. 74 L (2016—
2017)).

Da AAP ble innfert i 2010, erstattet den ytelsene
rehabiliteringspenger, tidsbegrenset uferestonad og
yrkesrettet attforing. I lovforarbeidene og i lov-
teksten skulle AAP omfatte de samme gruppene
som de tidligere ytelsene (se diskusjon i Kann m.fl.
2016).

For personer med inntekt over 2 ganger folketrygdens
grunnbelep, (heretter forkortet til G) utgjorde dette
ingen forskjell, fordi de uansett fikk sykepenger fram
til de kunne gé over pa rehabiliteringspenger. For alle
med inntekt pa 2 G (se faktaboks) eller mer gir syke-
penger samme, eller bedre kompensasjon enn AAP
(se figur 1). Muligheten for & fa innvilget AAP sa
snart man blir arbeidsufer(syk) var litt forskjellig pa
de tidligere tre ordningene. Rehabiliteringspenger
kunne for eksempel forst gis etter at man hadde veert
arbeidsufer sammenhengende i 52 uker (Ot.prp.nr. 4.
2008-2009 side 18 og 19). Regelendringen er opp-
summert i Kann og Kristoffersen 2015:121. Denne
begrensningen pé 52 uker gjaldt enten man hadde rett
til sykepenger eller ikke. Pa attforingspenger kunne
ytelsen gis fra forste dag, men det var et krav til at
man var frisk nok til & delta i tiltak.

For personer uten inntekt eller med inntekt under 2 G
medferte innforingen av AAP en betydelig endring.
De uten inntekt kunne na fa en stenad pd 2 G (2 G
var i 2020 ca. 200 000 kroner). De med lav inntekt
og rett til sykepenger fikk heyere kompensasjons-
grad med AAP enn sykepenger (se figur 1). Etter
loven skal en person ha den ytelsen som lenner seg
dersom den kvalifiserer for begge ytelsene. Det betyr
at de kan velge AAP (gitt at vilkarene for AAP er
oppfylt) dersom dette gir en hoyere ytelse enn syke-
penger (se faktaboks). Sykepenger kompenserer inn-
tektstap med 100 prosent inntil 6 G, men minstesat-
sen er 0,5 G. De som tjener under 2 G vil derfor fa
mindre med sykepenger.

Med dette regelverket som bakgrunn, ser vi i denne
artikkelen pd om ekningen i tilstromming til AAP
blant unge etter 2010 kan forklares av et bytte i bruk
av ytelser fra sykepenger til AAP. For dem som var
friske nok til & delta pa tiltak var ikke overgangen til
AAP like stor, disse ville ogsa tidligere kunne motta
ytelse uten & ha vert arbeidsufor i ett &r. At endringen
etter 2010 allikevel fremstar s& tydelig tror vi kan
henge sammen med at denne gruppen utgjorde et lavt
antall mottakere samt en generell okt bevissthet rundt
regelverket for AAP. Valget mellom AAP ytelsen
eller sykepenger etter 2010 antar vi pavirkes pa ulike
mater. Lege kan for eksempel kjenne til muligheten
og vil opplyse pasienter om dette. Dersom man er i
kontakt med Nav vil det ogséd som hovedregel opply-
ses om denne muligheten, i tillegg vil det foretas
regelmessig serviceberegning av AAP for mottakere
hvor dette er aktuelt. De som har rett pa begge ytelser
kan ogsé selv lese dette pa nav.no.

Informasjonen som ligger pa nav.no endres relativt
ofte for & bedre rettsikkerhet og forstaelse av rettighe-
ter og plikter. Béde sprék, og tilgjengelighet og lenker
mellom sider endres. Dette kan ogsa pavirke hvem
som sgker om hva. Endringer i informasjonen kan
slik sett ogsa vere arsak til endringene vi ser.

Det har vert en kraftig ekning i unge som innvilges
uforetrygd. Dette skyldes et flere barn med alvorlige
sykdommer blir eldre og starter med uferetrygd fra de
er 18, samt at endringer i regelverk har fort til tidligere
avklaring (Bragstad 2018:2). Vi sper derfor ogsa om
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det er en okning i tilstromming til helseytelser blant
unge, nar vi ser langtidssykefraver, uferetrygd og
AAP samlet.

Et annet forhold som kan pavirke utviklingen i tilstrom-
ming til midlertidige helseytelser er arbeidsledigheten.
Andersen m.fl. (2019) finner at ettersporsel etter
arbeidskraft pavirker seknad om AAP og dagpenger
omtrent like mye. Yin m.fI. (2019) finner at nar det skjer
en overgang til helseytelser inntreffer den oftest den
forste méneden av ledighetsperioden. Vi ser dette i alle
kurvene, og viser i et kort avsnitt avslutningsvis hvor-
dan svingninger i antall nye arbeidsledige samvarierer
med bade langtidssykefraveer og AAP.

Forholdet til dagpengeregelverket er ogsé viktig, men
belyses ikke i denne artikkelen. Det er flere forsknings-
rapporter som viser at insentiver pavirker stremmer
mellom ytelser og bruk av ytelser (se f.eks. Fevang
2000).

@kning blant unge pa AAP begrunnelse for
regelendringer pa AAP

Sysselsettingsutvalget skriver i sin rapport fra 2019 at
unge som meter utfordringer pa arbeidsmarkedet har
okonomiske insentiver til & soke om AAP, og at dette
er uheldig fordi innvilgelse av AAP kan redusere
sannsynligheten for & veere i jobb pé et senere tids-
punkt (NOU 2019:7 s 11). For unge som sliter i
arbeidsmarkedet kan helserelaterte trygdeordninger gi
heoyere ytelse enn andre alternativer og dette kan
svekke insentivene til & finne arbeid. Konklusjonene i
utvalgets rapport understetter delvis bakgrunnen for
de omfattende endringene i regelverket for AAP fra
januar 2018. Her ble det blant annet foretatt en presi-
sering av sykdomskravet med den hensikt & serge for
en smalere inngang til ordningen (Prop. 74L (2016-
2017), s. 1). Dette er blant annet motivert av et enske
om & redusere tilstromming til AAP fra «unge i gréso-
nen mellom arbeidsledighet og helseproblemer»
(Innst. 390 L 2016-2017, 5.2-3). Senere (februar 2020)
har ogsa minsteytelsen pd AAP blitt redusert for de
under 25 ér og tillegget for ung ufer er fjernet. Reduk-
sjonen har til hensikt & skulle redusere motivasjonen
for & soke om AAP fremfor andre ytelser, som for
eksempel sosial behovsbasert ytelse eller kvalifise-
ringsstenad.

I en evaluering av arbeidsavklaringspenger fra 2015
(Mandal m.fl. 2015) pekes det pé at innferingen av
arbeidsavklaringspenger medferte at nye grupper
oppfyller vilkarene for ytelse sammenlignet med de
tre forutgdende ordningene som AAP erstattet. Blant
annet gjelder dette at unge som ikke har hatt tilstrek-
kelig lennsinntekt siste tre ar, kan komme inn pd AAP
direkte. Flere analyser underbygger at dette har funnet
sted (for eksempel Kann og Kristoffersen 2015 og
Kann m.fl. 2016). Videre peker evalueringen pa at
unge som mottar arbeidsavklaringspenger ofte har en
diffus eller sammensatt problematikk som er vanske-
lig & diagnostisere, og at de unge i mange tilfeller far
en psykisk diagnose. Mandal m.fl. mener det ofte
handler om psykiske symptomer, mestringsproble-
mer, sosiale problemer og darlig selvtillit, og at arsa-
ken til nedsatt arbeidsevne er sammensatt og ikke ute-
lukkende tilknyttet helse. Noe som er bekreftet i andre
studier, se f.eks. Bakken 2020.

AAP lgnner seqg i lavinntektsgrupper

For AAP var det frem til 2020 en minimumssats pa 2
G?, noe som medferer at kompensasjonen for perso-
ner med lav inntekt vil vaere hoyere pA AAP enn pa
sykepenger og dagpenger (figur 1). Personer som har
rett til AAP, og som samtidig fyller vilkérene for en
annen ytelse som er ment & dekke inntektstap ved syk-
dom, skal etter folketrygdloven kunne velge hvilken
ytelse de vil motta (Ftrl. §8-48, §11-27). Dersom inn-
tekten er lavere enn 2 G, vil du ofte fa mer utbetalt ved
4 motta minstesatsen pA AAP enn sykepenger.

Det kan ogsa nevnes, selv om det ikke er tema i denne
artikkelen, at det er heyere kompensasjonsgrad (dvs.
hayere utbetalt belop i forhold til tidligere inntekt) for
AAP-mottakere enn det er for mottakere av dagpen-
ger, noe som ogsa kan gi vridning i hvilke ytelser som
benyttes. Seerlig er forskjellen stor for de som ikke har
rett til dagpenger, det vil si de som har under 1,5 G i
inntekt® (figur 1). For de med inntekt mellom 3 og 6 G
er forskjellen liten (62 og 66 prosent av tidligere inn-
tekt). For begge ytelser er det kun inntekt inntil 6 G

2 Fra og med februar 2020 er minstesatsen redusert til 2/3 av 2 for
dem som starter en AAP periode fgr de fyller 25 ar (se faktaboks)

3 Eller 3 Gisamlet inntekt i siste 3 kalenderar. Inntektskravet midler-
tidig redusert til 0,75 G i 2020, forelgpig fram til 1. november.
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Figur 1. Tidligere inntekt og utbetalt stgnad for AAP mottakere, sykemeldte og arbeidsledige.
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som regnes med i beregningsgrunnlaget (se fakta-
boks). For de med inntekt under 3 G, og sarlig under
1,5 G, er forskjellen i kompensasjonsgrad stor. At

at forskjellene mellom ytelsene blir mindre for hey-
inntektsgrupper. For disse lenner sykepenger seg all-
tid siden sykepenger kompenserer inntektstapet med

kompensasjonsgraden reduseres med inntekten, gjor

AAP regelverk

Beregningsregler for arbeidsavklaringspenger (AAP) for
mer ngyaktig beskrivelse, se nav.no

AAP blir fastsatt pa grunnlag av pensjonsgivende inntekt i
kalenderaret! fgr inntektsevnen ble redusert med minst
halvparten (alternativ kan Nav benytte gjennomsnittet av
de tre siste avsluttede kalenderarene fgr arbeidsevnen ble
nedsatt - der det gir et bedre beregningsgrunnlag). AAP
utgjgr arlig 66 prosent av beregningsgrunnlaget. Inntekt
som overstiger 6 G blir ikke tatt med i beregningen.

Dersom mottaker fyller vilkarene for sykepenger og AAP
skal det gis mulighet for a velge ytelse. | de fleste tilfeller vil
dette tilsi sykepenger ettersom AAP som regel vil dekke en
mindre andel av tidligere inntekt. | de tilfeller hvor personen
har rett pa begge ytelser og sykepenger gir et hgyere grunn-
lag skal AAP avslas med henvisning til at spker har rett pa
sykepenger med et hgyere grunnlag.

Varighet pa AAP: fra og med mars 2010 ble ytelsene tids-
begrenset ufgretrygd, attferingspenger og rehabiliterings-

100 prosent for ordinere arbeidstakere (opptil 6 G).

penger slatt sammen til en ytelse. De tidligere ytelsene
hadde ulik varighet, men var begrenset til en periode pa 1 til
4 ar, men det var mulig 3 ga fra en ytelse til en annen slik at
varigheten pa ytelsene samlet kunne bli lengre. AAP kunne
fra 2010-2017 innvilges for en periode pa inntil 4 ar, men
det var under visse betingelser mulighet for forlengelse. Fra
og med 1. januar 2018 er regelverket endret slik at ordinaer
periode er begrenset til 3 ar, mens perioden en kan motta
AAP ut over denne perioden er begrenset til 2 ar.

Personer under 25 ar som starter pa AAP har fra 1 februar
2020 en minimumsytelse pa 2/3 av 2 G. Personer over 25
har fremdeles minimumssats pa 2 G. Samtidig er muligheten
for & innvilges ung ufgr fjernet. Vedtak om ung ufgr ville tid-
ligere gitt en minstesats tilsvarende 2,44 G. Hensikten med
endringen er blant annet & harmonisere minsteytelsen med
ytelsene i kvalifiserings- og introduksjonsprogrammet for
personer under 25 ar. Malsetningen er & bruke det innsparte
belgpet til a styrke oppfglgingen av unge som mottar AAP
(regjeringen.no).
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Sykepenger
Beregningsregler for sykepenger (for mer ngyaktig
beskrivelse, se nav.no)

Sykemeldte som har veert i jobb i minst fire uker sammen-
hengende for de ble sykemeldt vil vanligvis ha rett til
sykepenger. Det er ogsa et krav at man er sykemeldt
minst 20 prosent samt at inntekten du har ved sykemel-
dingstidspunktet tilsvarer minst 1/2 G. Det er som
hovedregel inntekten du har rett fgr sykemelding som
danner grunnlaget, men dersom denne avviker med mer
enn 25 prosent fra pensjonsgivende inntekt, gjgres det
en vurdering for om endringen anses som varig eller ikke.

Varighet pa sykepenger: Sykepenger utbetales for mak-
simalt 52 uker. Vanligvis vil sykemeldinger i lgpet av de
siste 3 ar telle med i beregning av hvor lenge en personer
har veert sykemeldt. Dersom den sykemeldte ikke har mot-
tatt sykepenger eller AAP i minst 26 uker fgr ny sykemel-
ding, vil den starte en ny sykemeldingsperiode. Det er som
hovedregel lege som sykemelder, mens den sykemeldte
selv (eller arbeidsgiver) spker om sykepenger.

Data og metode

Datakilder: Vi bruker forlepsfiler pa sykefraver,
AAP, uferetrygd og registrerte helt ledige-*. Vi bruker
ars- filene fra inntektsregisteret til & beregne tidligere
inntekt. Vi benytter inntekten fra det beste av siste ar
og siste tre ar til beregning av inntektsgrupper i
befolkningen, siden dette er grunnlaget for beregning
av AAP-ytelsen (se faktaboks for hvilken inntekt som
inngar i beregningsgrunnlaget for AAP).

Béde for sykefravaer, AAP-ytelser og arbeidsledighet
ser vi pd nér perioden starter. Vi teller bare den forste
ledighets-, AAP eller sykefraversperioden hvert ar.
Vi ser ikke pa hvor mange som er sykemeldt, arbeids-
ledige eller mottakere av AAP-ytelser, bare hvor
mange som starter et slikt forlep.

Vi beregner andelen av befolkningen som starter pa
AAP, starter et langtidssykefraver (minimum 2
maners varighet) og registrer seg arbeidsledige. Vi
ser spesielt pa aldersgruppene: 18-29 ar, 30 — 39 ar

4 Forlgpsfiler betyr at vi ser pa start og stoppdatoer. A vaere ute i to
maneder eller mer ses i disse filene som en avgang, og ny start
etter dette som ny start. Perioder som lgper over flere ar, telles der-
for i startaret

40-49 éar, for perioden 2000° til 2020. Nar vi ser pa
helseytelser i alt inkluderes ogsa de andre alders-
gruppene.

Vi beregner ogsa andelen av befolkningen som innvil-
ges midlertidigehelseytelser dvs. enten AAP, lang-
tidssykefraveer, og helseytelser i alt der vi inkluderer
de som starter pa uferetrygd i tillegg. Helseytelser i alt
er definert som at personene enten starter pa AAP
eller langtidssykefraver, eller kommer direkte inn pé
uforetrygd uten & g veien om AAP. A komme direkte
inn pa uferetrygd er definert som at personen har til-
gang et ar(ar 1), og ikke tilgang til AAP eller sykepen-
ger aret for (ér 0) eller samme ar (ar 1).

Vi sammenligner de mellom 18 og 29 ar som i liten
grad bruker AAP og sykepenger og i stor grad regis-
trerer seg arbeidsledige, med aldersgrupper som i
storre grad benytter AAP og sykepenger, og i mindre
grad registrerer seg arbeidsledige. For & synliggjore
endringer i andeler, uavhengig av at nivaet er forskjel-
lig, bruker vi en indeks, dvs. vi setter nivaet i referan-
searet lik null og beregner prosentvis endring fra
nivédet i 2009. Vi setter nullpunktet til 2009 for & ha et
nullpunkt for AAP ytelsen ble innfort, men ikke for
langt tilbake i tid. Ulempen er at 2009 er et ar med
svert hoy arbeidsledighet (finanskrisen), men siden
kurvene ligger ner hverandre i de ulike aldergruppene
for 2009 mener vi dette fungerer tilfredsstillende som
referansedr. For & vurdere robustheten av a ta utgangs-
punkt i 2009 har vi ogsa benyttet andre referanseér,
dette endrer ikke konklusjonene. Tallene i indeksfigu-
rene kan leses som prosentvis endring i nivaet fra
referansearet (2009). Dvs. at hvis tallet er 100 prosent
har det vert 100 prosent ekning, eller en dobling i
andel av befolkningen. Er tallet —50 prosent er det en
reduksjon pa 50 prosent.

AAP

Vi ser pa nye mottakere av de midlertidige helserela-
terte ytelsene under ett. Disse inkluderer rehabilite-
rings-, attferingspenger, tidsbegrenset uforestonad
eller arbeidsavklaringspenger. Det innebzrer at vi ser

5 Det finnes ikke data for sykefravaer fgr 2 halvar 2000, sa for syke-
fraveer starter tidsseriene i 2001
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vi pa disse som om de var samme ytelse. Denne meto-
den har stette i lovforarbeidene og i lovteksten hvor
det papekes at AAP i all hovedsak skal omfatte de
samme gruppene som de tidligere ordningene (se
f.eks. diskusjon i Kann m.fl. 2016). En ny mottaker
defineres som en person som har fatt innvilget en av
disse 4 ytelsene, og som ikke har mottatt noen av disse
de siste to ménedene for denne innvilgelsen. Over-
gang fra en midlertidig helserelatert ytelse til en
annen, eller et opphold pa en maned eller mindre, reg-
nes derfor som en sammenhengende stenadsperiode,
og ikke som en ny innvilgelse. Vi omtaler alle de fire
ytelsene som AAP ogsé for AAP ble innfort i 2010.

Langtidssykefravaer

Vi har valgt & definere sykefravaer som varer i mer enn
to maneder som «langtidssykefravar». Arsaken til at
vi har valgt to méneder er at dette ofte anses som et
langt sykefraver, og oppfelging av Nav ofte har star-
tet for, helst innen 4 uker®.

Vi tror ikke det er vanlig & f4 innvilget AAP ved kort-
varig sykdom. Det ma vere en kontakt mellom syke-
meldte og Nav for sykepenger eventuelt byttes til
AAP. Det innebzerer at i arbeidsgiverperioden (de for-
ste 16 dagene) regner vi ikke med at AAP benyttes’.

Fraver pa under 16 dager er vanlig, og lange fravaer er
mindre vanlig (selv om de lange utgjer en stor andel
av antall fravaersdager). Det er rundt 800 000 personer
som hvert ar har minst ett sykefravar, mens antall
som bruker opp retten til sykepenger arlig ligger mel-
lom 40 000 og 60 000 personer. Antall som har minst
ett langtidssykefraveer (sykefraver pad to méneder
eller mer) er om lag 100 000-140 000 personer i aret i
den perioden vi har sett pa.

For a kunne fastsla at et sykefraveer som startet i 2020
ble et langtidssykefravar ma vi ha oversikt over forste

6 Vi har ogsa gjort analysene der vi definerer langtidssykefraveer
som 3 maneder eller mindre. Dette endrer ikke konklusjonene.

7 lenkelte tilfeller vil en person som har mottatt AAP over tid og som
er tilbake i jobb kunne innvilges AAP som sykepengeerstatning der-
som den ikke har tjent opp ny rett til sykepenger. | denne artikkelen
gjor vi ikke noe skille pa om en person innvilges AAP som sykepen-
geerstatning. Sykepengeerstatning benyttes av sveert fa, og har
ikke betydning for resultatene.

kvartal 2021, og helst forste halvar 2021. Dette skyl-
des at vi vet nar et sykefraveer starter, men siden det
kan forlenges, og ogsé avsluttes for planlagt, samt at
det er noe forsinkelser i nar slike endringer registreres,
tar det relativt lang tid fer vi kan vite sikkert hvor
langt et sykefraveer blir. Vi holder derfor sykefraveret
for 2020 utenfor analysen.

Langtidssykefraveer eller AAP

Nér vi summerer de som starter et sykefravaer og de
som starter AAP s& ma vi ta hensyn til at mange har
overgang fra sykefraver til AAP. Gjennomgaende vil
rundt 55-65 prosent av de som starter pd AAP, komme
fra sykepenger. Vi teller derfor bare den forste gangen
en person kommer inn, dvs. at vi sletter AAP tilgan-
gen aret etter, for de som starter et langtidssykefraver
aret for. Det har ingen betydning for konklusjonene
om man gjor dette eller ikke, det er kun marginale
endringer i andelene i hver aldergruppe.

Vi ser ogsé pa antall som innvilges enten AAP, lang-
tidssykefraveer eller uferetrygd. Dette er definert som
at personene enten har tilgang til AAP eller sykepen-
ger, eller kommer direkte inn pa uferetrygd. Det &
komme direkte inn pa uferetrygd er definert som at
personen har tilgang i ar 1, uten at denne hadde til-
gang til AAP eller sykepenger i ar 0, eller var AAP
mottakeriarOiar l.

Arbeidsledighet

Vi inkluderer alle arbeidssekere som registrerer seg
helt ledige, uavhengig av om de har rett til dagpenger
i ledighetsperioden eller ikke. Vi bruker begrepene
arbeidsledighet og ledighet nér vi omtaler denne

gruppen.

Resultater

AAP i stedet for langtidssykefraveer for unge
VI ser at i perioden for 2010 utvikler alle aldersgrup-
pene seg relativt likt. I 2010 reduseres andelen av
befolkningen som starter et langtidssykefraver i
aldersgruppen 18-29 ar. Samtidig eker andelen av
befolkningen som starter AAP i den samme alders-
gruppen. For de over 30 ser vi ikke dette «bytte» fra
AAP til sykepenger i 2010 (figur 2).
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Figur 2. Indeks 2009=0. Andel av befolkningen i aldersgruppen som starter AAP/langtidssykefravaer. Prosent.
2000-2019 (langtidssykefravaer), 2000-2020(AAP).
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Nér vi ser pd summen av AAP-ytelser og langtidssy- Det er en kraftig ekning i alle de tre aldergruppene i
kefravaer, og korrigerer for dobbeltellinger skiller 2019, og ekningen er storst blant de yngste (figur 3).
ikke de yngste seg spesielt ut. Det er faktisk litt storre  Dette skyldes i stor grad at det pdA AAP ble innfort
reduksjon for de under 30 ar enn for de over 30 &r fra  karenstid. Det betyr at mottakere som hadde brukt opp
2010-2018 (figur 3). maksimal tid pd AAP 1 2018 (med eller uten forlen-

Figur 3. Indeks 2009=0. Andel av befolkningen i aldersgruppen som starter AAP eller langtidssykefraveer.
Prosent. 2000-2019.
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gelse), matte vente ett ar (hele 2018) for de kunne
soke pé nytt i 2019. Det kan ogsé skyldes at det nye
regelverket ble praktisert noe strengt i starten av 2018
og at enkelte sgker pa nytt mot slutten av 2018 og
starten av 2019.

Ulike trender for unge med ulik inntekt

Vi tror en mulig arsak til denne utviklingen er at inn-
foringen av AAP 12010 gjorde det mulig & fa innvilget
AAP uten at man forst hadde veert sykemeldt i 52 uker,
slik kravet var for den tidligere ytelsen rehabiliterings-
penger.

Vi ser derfor pa om det er ulike trender for unge med
ulike inntektsgrunnlag. Vi finner at de som starter pa
AAP og har inntekt over 2 G, har en avtagende trend,
mens de uten inntekt eller unge med inntekt under 2 G
har en stigende trend. P& sykefravaer er det motsatt
(figur 4). Vi mener at dette taler for at minimumssat-
sen pa 2 G kan vaere en arsak til at unge i gkende grad
benytter AAP.

Det a ha inntekt under 2 G er vanligst blant de under
30. Denne gruppen dominerer derfor blant unge, noe
som forer til at unge i gjennomsnitt har en annen
utvikling enn andre aldersgrupper. Her har vi vist

hvordan det ser ut for unge (figur 4). Utviklingen
for hele befolkningen i ulike aldersgrupper viser et
lignende bilde.

Et annet forhold som trekker i samme retning er at
unge som gruppe endrer seg, der stadig flere er stu-
denter, og i mindre grad i arbeid, og jobber i deltids-
stillinger ved siden av studiene. Dette gjor at AAP
oftere er den ytelsen som vil lenne seg.

Andelen sysselsatte gikk noe ned blant de unge rela-
tivt til eldre aldersgrupper etter 2009, som gjor at
feerre unge hadde rett til sykepenger. Men forskjellen
mellom aldergruppene er liten. Og nedgangen i sys-
selsettingen kan skyldes det forholdet vi her beskri-
ver, nemlig et bytte fra sykepenger til AAP blant
unge, siden sykemeldte telles med blant sysselsatte,
mens AAP mottakere ikke gjor det.

Stadig faerre innvilges helseytelser.

I dette avsnittet inkluderer vi ogsa de som starter pa
uferetrygd. I alle aldersgrupper ser vi en nedadgaende
trend 1 tilstremmingen til helseytelser fra 2000 tallet til
i dag nér vi ser bort fra de midlertidige ekningene i for-
bindelse med hey arbeidsledighet (figur 5). Dette skyl-
des antagelig bedre helse, lengre levealder og heyere

Figur 4. Nye AAP-mottakere og nye som starter et langtidssykefraveer, som andel av befolkningen i
hver inntektsgruppe18-29 ar. 2000-2019 (Indeks 2009=0 prosent).
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Figur 5. Andel av befolkningen som starter med helseytelser etter alder, og indeks der 2009=0%. 2000-2019.
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utdanningsniva. Det er serlig i de eldste aldergruppene
at det er nedgang. Det er ogsé lavere niva i perioden
2005-2007 blant unge, enn nivaet 2016-2018.

Flere unge direkte inn pa uferetrygd
Uforetrygd skiller seg fra de midlertidige helseytelsene
ved at det for de fleste gir en stanad som varer livet ut.
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De fleste som innvilges uferetrygd har enten AAP
eller langtidssykefraver eller begge deler forst. Disse
er derfor med i antall som vi har beskrevet over. Noen
kommer imidlertid rett inn pa uferetrygd. Dette vil
vaere personer som er svart alvorlig syke og hvor det
ikke er utsikt til bedring 1 inntektsevnen, og at de hel-
ler ikke har inntekt over 2 G slik at det lenner seg med

Figur 6. Indeks, 2009=0%. Andel av befolkningen som far innvilget ufgpretrygd direkte (uten veien om AAP og

eller sykefraveer).
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sykepenger i ett ar for uferetrygd.® Vi finner at antall
unge som kommer rett inn pé uferetrygd ligger 30
prosent heyere enn perioden 2000-2013 (se figur 6).
Blant de under 30 utgjer de som har tilgang til ufere-
trygd uten & ga veien om sykepenger eller AAP om
lag 34 prosent av de nye uferetrygdede i 2020
(Ellingsen 2020). At flere kommer direkte inn pé ufe-
retrygd samsvarer ogsa med funn gjort av Bragstad
(Bragstad 2018:2) som viser til at flere nd overlever
med lidelser som anses som uforenelig med & kunne
forserge seg ved arbeid. Disse vil i liten grad ha
arbeidstrening mv for uferetrygd kan innvilges.

Helseytelsene er konjunkturavhengige

I dette avsnittet diskuterer vi kort samvariasjonen
mellom arbeidsledighet, AAP og sykefravaer. Bade
det a starte et langtidssykefraveer eller en AAP peri-
ode gker nar mange registrerer seg som arbeidsledige,
og faller nir antall som starter en ledighetsperiode
reduseres (figur 6)°.

I flere undersekelser er det funnet at gkende arbeidsle-
dighet ogsa gir okt tilstremming til AAP (Kann m fl,
2016 og Lima 2016, Lande 2019). Andersen m.fl.
(2019) viser at etterspersel etter arbeidskraft pavirker
antall som sgker om dagpenger og antall som seker
AAP omtrent like mye.

Forskning om sykefraver fra flere land har vist at
sykefraveaeret typisk er lavt nar ledigheten er hay, og
hoy nér ledigheten er lav (mulige arsaker til dette er
oppsummert i Nossen 2009). Det antydes at okt
ledighet har en disiplinerende effekt for tilgang til
helserelaterte ytelser. Dette stemmer imidlertid dar-
lig med vare funn som antyder at langtidsfraveret
oker i perioder med hey ledighet. At langtidssyke-
fravaeret oker er i trad med Nossen (2014) som viste
at den gjennomsnittlige varigheten av de legemeldte
sykefravaerene okte med 10 prosent da antall nye
arbeidssgkere ble doblet fra august til desember

8 |vedlegg kan du se figurer av antall som kommer rett inn pa ufgre-
trygd.

® Det er ikke tydelig samvariasjon ndr man ser pa antall registrerte
arbeidsledige, og heller ikke med antall ledige ifplge arbeids-
kraftsundersgkelsen til SSB. Dette er fordi ledigheten ofte varer i
flere &r. Antall som starter en ledighetsperiode, finnes ikke som offi-
siell statistikk hverken hos Nav eller SSB.

2008. Det er ogsé i trdd med Lima (2016), som viste
at langt flere brukte opp sykepengerettighetene sine i
Rogaland, da oljeprisfallet ga hey arbeidsledighet i
regionen. At dette mensteret er mindre vanlig i andre
land har kanskje & gjore med hvordan trygdeordnin-
gene er utformet, og spesielt at dagpenger og syke-
penger har svert ulik kompensasjonsgrad i Norge.
Ved frykt for a bli permittert eller miste jobben kan
det lonne seg & forlenge et sykefraver siden det gir
bedre kompensasjon.

Under finanskrisen i 2009 ser vi at antall som regis-
trerer seg som arbeidsledige nar en topp, det samme
gjor antall nye mottakere av AAP og langtidssyke-
meldte. Under lavkonjunkturen i 2003 ser vi det
samme, men da har AAP' flere «topper». Vi tror
toppen pa AAP i 2004 kan skyldes at dagpengeregel-
verket ble endret fra januar 2003. Falck m.fl. (2011)
finner at dagpengereformen'' medforte at faerre regis-
trerte seg arbeidsledige, og noe flere kan da ha hadde
overgang til AAP-ytelser (attforing/rehabiliterings-
penger). De finner ogsé at denne effekten var langt
starre for unge enn for de over 35 ar. Den ekstra top-
pen til AAP i 2002 kan skyldes endringer i bereg-
ningsregler pé rehabiliteringspenger (se f.eks.
Fevang 2020). Tidsbegrenset uferestonad!? ble inn-
fort i 2004, noe som forte til at mange kom inn pa
denne ytelsen i stedet for uferetrygd, men denne
okningen skjedde over flere ar.

Under oljeprisfallet i 2015, ser vi en tydelig topp pé
AAP og ledige, men ikke pa sykefraveer. Jkningen av
lange sykefraveer i 2002-2003 og 2008-2009 hang
sammen med en stor, plutselig nedbemanning, dvs. en
kraftig ekning 1 antall nye ledige. [ 2015 var ledighe-
ten allerede relativt hey, og ekte ikke like bratt. Det
var ogsa andre grupper som ble ledige enn i tidligere
nedgangskonjunkturer. Mange som ble ledige som en

10 Ytelsen het ikke AAP den gangen, men vi kaller det det for enkel-
hets skyld.

1 Varigheten ble redusert, og de som hadde lgnnsinntekt mellom
1,25 G og 1,5 G hadde ikke lenger hadde rett til dagpenger. Forma-
let med reformen var d avgrense dagpengeordningen til de som har
en fast og reell tilknytning til arbeidslivet og som har hatt arbeids-
inntekt som viktigste kilde til livsopphold (Ot.prop. nr. 15,2002-
2003).

2 enav de ytelsene vi har kalt AAP, se data og metode
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Figur 7. Nye AAP mottakere, nye langtidssykmeldte og nye registrerte ledige som andel av befolkingen i

aldergruppen (2000-2020).

langtidssykemeldt AAP Ledige
0 N &
< o {
S
~
<t v—/
o
' N
N
9 Q
RS
< N
© II 1
o \
3 \
0 (LR ~ \ RN
= I ~ \‘ ,’ 1 " N \\
I7e) : ] [\ - N / \ \
N I [ 4N = vJ
e . . ! SN \Il ~ o RN
/' “ / ‘\ \: \J
V4 ’
S \34 \" - . - [To) -/\-/\—-/
- ) S
2003 2009 2015 2020 2003 2009 2015 2020 2003 2009 2015 2020
- 18-29 30-39 - 18-29 30-39 - 18-29 30-39
— 40-49 — 40-49 — 4049
Kilde: Nav

konsekvens av fall i oljeprisen var personer med hoy
inntekt og hey utdanning. Disse gruppene har som
regel lavere sannsynlighet for sykefravar enn andre.
Det var ogsé store regionale forskjeller der ledigheten
var hey i noen deler av landet, og lav i andre. Dette
kan ha hatt ulik innvirkning pé langtidssykefraveeret i
ulike deler av landet, og forer til at vi ikke ser like
tydelige effekter pa aggregert niva.

Selv om de fleste som starter pa sykepenger eller AAP
avslutter relativt raskt, sa er det en risiko for at arbeids-
ledighet kan medfere fremtidig uferetrygd. Bratsberg
m.fl. (2013) viser at det & miste jobben som folge av
konkurs omtrent dobler risikoen for & senere motta
uferetrygd, og at dette kan forklare naermere 25 pro-
sent av alle innvilgelser av uferetrygd. Denne proses-
sen vil imidlertid ta flere ar ettersom uferetrygd som
regel forst innvilges etter langvarig sykdomsforlep og
arbeidsavklaring.

Diskusjon

Da de midlertidige helseytelsene i 2010 ble samlet til
AAP gkte tilstremmingen for de under 30 &r, noe det
har veert uttrykt bekymring for (se sysselsettingsutval-

gets rapport (NOU 2019:7), og problembeskrivelsene
i forbindelse med regelverksendringene pd AAP i
2018 (se Prop. 74 L (2016-2017)). Denne veksten i
unge mottakere av AAP faller sammen med en ned-
gang i langtidssykefraveer i samme aldersgruppe. Vi
finner at dette kan skyldes at personer innvilges AAP
i stedet for sykepenger nar sykepengene gir lavere
kompensasjon, slik som vil vare tilfelle nar personen
har inntekt/beregningsgrunnlag under 2 G. Siden
unge i stor grad har lav inntekt skal mange etter loven
ha AAP og ikke sykepenger dersom de blir syke,
ettersom dette gir hayere kompensasjon.

At unge i okende grad mottar AAP har vert omtalt i
mange forskningsrapporter, og vert en av arsakene til
at regelverket er endret. Vi finner at det & se pa utvik-
lingen for de ulike ytelsene isolert kan lede til at det
blir konkludert pa mangelfullt grunnlag. For enkelte
grupper vil det vare spesielt viktig & se pd sammen-
hengene mellom regelverket for de ulike ytelsene og
hvordan disse spiller sammen for & pavirke det totale
antall mottakere av helserelaterte ytelser.

Vire resultater viser en tendens til en reduksjon i alle
helseytelser i alle aldersgrupper. De under 30 ar skil-
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ler seg ikke ut (figur 4). Selv om vi inkluderer ufore-
trygd er det stadig feerre unge som starter pé en helse-
relatert ytelse. Det er imidlertid en kraftig ekning
blant de yngste 1 2019. Vi tror dette kan forklares ved
at mange mistet retten til AAP 1 2018 da varighets-
reglene pa AAP ble strammet inn (se faktaboks), og
det ble innfort en karensperiode for man kunne segke
pa nytt. Mange av de unge ser ut til & ha sekt pa nytt
1 2019. De vil da kunne innvilges AAP i tre nye ar,
gitt at helsesituasjonen ikke er forbedret, og ovrige
vilkar for rett til AAP er oppfylt. Dersom de ikke fikk
oppfelging da de mottok sosialhjelp eller var privat
forserget, kan dette veere uheldig for deres rehabilite-
ring til arbeid. Det er for eksempel en tendens til at
de med nedsatt arbeidsevne uten AAP far tiltak i
langt mindre grad enn de med AAP (Nicolaisen og
Kann 2019).

Gar det bedre for de unge?

Vare funn er i trdd med flere undersekelser som viser
at det gér stadig bedre med de unge. Kalsto og Kann
(2018) finner for eksempel en avtagende tilstromming
og ekende avgang ogsa for unge pa helseytelser, nar
man ser ytelsene, sykepenger, AAP og uferetrygd
samlet. Kann og Sutterud (2017, a og b) ser pa perio-
den fra 1992-2017 og finner at bade varigheten som
trygdemottaker og at andelen av unge som mottar
ytelser er avtagende har helserelaterte ytelser overtatt
i okende grad for arbeidsmarkedsrelaterte ytelser.
Antall og varighet pa helseytelser har veert relativt sta-
bil siden 2000. En rapport fra SSB som ser pa utvik-
lingen fra 2015-2019 viser at det er stadig feerre unge
som star utenfor arbeid eller utdanning (SSB 2020),
noe som ogsa tyder pa bedre helse og feerre mottakere
av Nav-ytelser.

Furuberg og Thune (2019) finner derimot en gkning i
unge med redusert arbeidsevne fra 2005 til 2018. De
inkluderer personer pa sykepenger, en gruppe som
vanligvis ikke er med i statistikken over personer med
nedsatt arbeidsevne. De ser pa antall tapte dagsverk
som beregnes ved at de teller bade antall personer og
hvor lenge de mottar en ytelse. Det at flere far AAP
fremfor sykepenger, kan bidra til at varigheten pa en
midlertidig helseytelse oker for unge. Det ber uansett
vurderes hvordan varigheten pavirkes av at unge i
okende grad mottar AAP fremfor sykepenger.

Insentiver for unge til helseytelser, likevel
feerre unge

Sysselsettingsutvalget beskriver i sin rapport fra 2019
hvordan unge som meter utfordringer pa arbeidsmar-
kedet kan ha ekonomiske insentiver til & seke om
arbeidsavklaringspenger og at dette er uheldig fordi
innvilgelse av arbeidsavklaringspenger kan redusere
sannsynligheten for & vere i jobb pa et senere tids-
punkt (NOU 2019:7 s 11). Endringen i regelverket pa
AAP 12018 var ment a tydeliggjore kravet til arsaks-
sammenheng mellom sykdom og den nedsatte inn-
tektsevnen. Hensikten var & hindre at personer uten
klar ssmmenheng mellom sykdom og nedsatt arbeids-
evne fikk innvilget AAP.

I dagens regelverk er det slik at en med inntekt under
1,5 G ikke har noen trygderettigheter ved arbeidsle-
dighet", mens samme person ved sykdom kan ha rett
til en stenad pa 2 G (ca. 200 000) (se figur 1). Sykdom
«utleser» slik en trygderettighet som friske arbeidsse-
kere ikke har. Det betyr at personer uten eller med lav
inntekt (som star uten arbeid) kun har rett til en tryg-
deytelse dersom Nav vurderer at inntektsevnen er
nedsatt med minst halvparten pad grunn av sykdom.
Det er derfor gkonomiske insentiver for unge og andre
med lav eller ingen inntekt til & «velge» helseytelser,
seerlig pa kort sikt!*,

Vare funn tyder likevel pa at unge i stadig mindre
grad starter pa en midlertidig helserelatert ytelse (figur
5). Det er ogsé en fallende tendens i de andre alder-
gruppene, til tross for at helseproblemer ofte gir hoy-
ere og mer stabile ytelser enn ved arbeidsledighet,
serlig for personer med lav eller ingen inntekt. Funn
fra et pagaende doktorgradsprosjekt gir lite statte til
forestillingen om at unge i stor utstrekning aktivt
soker seg mot trygd pé bekostning av arbeid. Gjen-
nom samtaler med unge AAP-mottagere, deres leger
og Nav-veiledere kommer det frem at unge har lite
kunnskap om de ulike ytelsene fra Nav. De fleste gir
uttrykk for at de ensker & skaffe seg utdannelse eller

13 Dersom personen er i tiltak kan tiltakspenger ytes, men antall plas-
ser begrenset og pa et relativt lavt niva.

14 Alle kan spke om sosialhjelp. Det er en behovsbasert ytelse eter
sosialtjenesteloven. Behovet vurderes ut fra husholdningens sam-
lede inntekter og behov. Alle andre muligheter ma vaere utprevd.
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jobb. Kombinasjonen av psykiske problemer og man-
glende utdannelse og arbeidserfaring gjor imidlertid
dette til en utfordring som de ikke greier & ta fatt pa
alene. De unge oppseker derfor Nav for a f& hjelp til &
komme videre og fa penger til & leve for skriver Bak-
ken og Nicolaisens i Dagens Neringsliv (2017)

Det er viktig med god oppfelging fra Nav. Nav jobber
ogsd med & bedre oppfelgingen, sarlig av de unge.
Forelepig er det liten dokumentasjon som viser at
oppfelgningen har blitt bedre, men slike effekter kan
veere utfordrende & male. Mye tyder pa at det fortsatt
er et stort forbedringspotensial, se for eksempel Ekel-
unds (2021) omtale av oppfelging av unge i dette
nummeret av Arbeid og Velferd.

Seerlig er situasjonen vanskelig for unge med lav utdan-
ning (SSB 2018). Det mé likevel nevnes at en stor andel
av de unge som innvilges uferetrygd kommer direkte
inn uten & ha veert pa AAP eller sykepenger forst. Dette
skyldes alvorlighetsgrad av sykdommen, og at det ikke
er utsikt til bedring av helsetilstanden'. I gruppen som
kommer rett inn pa uferetrygd, er det derfor antagelig
ikke manglende oppfelging fra NAV som sykmeldt
eller AAP mottaker, men alvorlig sykdom som ligger
bak overgangen til uferetrygd.

Implikasjoner av resultatene

Det er mulig at NAV pa grunnlag av resultatene i
denne artikkelen ber vurdere & samordne oppfolging
pa AAP og sykepenger i storre grad. Det er f.eks. ikke
faste oppfelgingspunkter eller dialogmeter de forste
ukene av AAP forlepet. Oppfolging pd AAP avtales
som regel gjennom aktivitetsplanen'® og behovet vil
vurderes individuelt.

Sysselsettingsutvalgets flertall foreslar at for personer
under 30 ar som ikke kommer fra maksimal sykepen-

15 Etter loven kan ikke ufgretrygd innvilges dersom det er utsikter til
bedring i helsen. Ytelse som ung ufgr gir en hgyere ytelse enn AAP,
og unge som har rett pd begge skal etter loven da innvilges den
hgyeste ytelsen Se ellers §11-11

16 Personer som er i kontakt med NAV og som har fatt fastslatt at de
har et bistandsbehov, har rett til en aktivitetsplan. Gjennom aktivi-
tetsplanen holder veileder og bruker oversikt over aktiviteter som
gjennomfgres eller skal gjennomfgres. Som regel vil aktiviteter var
rettet mot arbeid, men de kan ogsa inneholde annen aktivitet som
for eksempel behandling eller mgter med NAV.

geperiode, og som ikke har opparbeidet et beregnings-
grunnlag for arbeidsavklaringspenger pa minst 1,5 G,
skal ha en innsatsperiode pé ett ar for arbeidsavkla-
ringspenger kan innvilges, (NOU 2021, side 15). Det
betyr at regelverket vil ligne mer pa det som gjaldt fer
AAP. Ut fra funnene i denne artikkelen vil nok det
medfore at langtidssykefravaeret i denne gruppen
igjen vil eke. Det er da viktig at langtidssykmeldte
ikke glemmes i oppfelgingsarbeidet. Det kan vare
lurt & knytte en eventuell endring til inntekt og ikke
alder. Dette gjelder ogsa eventuell innforing av mid-
lertidig lennstilskudd.

Sysselsettingsutvalget foreslar ogsa at for & motvirke
medikalisering er det onskelig at flere unge som i dag
mottar arbeidsavklaringspenger i stedet kan motta en
ytelse som ikke krever en medisinsk diagnose. For
eksempel nevnes kvalifiseringsprogrammet som de
mener ber benyttes mer for unge med nedsatt arbeids-
evne, og ansvarsfordelingen mellom stat og kommune
for dette programmet mé vare ordnet pa en mate som
ikke begrenser bruken av det. Her retter ogsa syssel-
settingsutvalget sekelys pa de unge, men det kan vare
at disse tiltakene i sterre grad ber rettes inn mot perso-
ner med nedsatt arbeidsevne i lavinntektsgrupper og
ikke nedvendigvis vere knyttet til aldersgrupper.

Vi tror pa bakgrunn av vare funn at det er viktig &
inkludere langtidssykefraveer i forskning pa unge pa
helseytelser. Dette gjelder bade i kvalitative og kvan-
titative studer. | analyser av utviklingen pa AAP har
ikke det forste aret pa sykefraver blitt inkludert i
varigheten pd de midlertidige helseytelsene. Det
innebzrer at for de som har vert pa sykepenger i ett ar
forst, og sd kommer inn pa AAP, telles varigheten
forst nar de kommer inn pd AAP. Sykefraversperio-
den holdes utenfor. De som kommer rett innpa AAP,
sammenlignes dermed med personer som allerede har
hatt ett &r pa a bli friske. Det er usikkert hva resultatet
hadde blitt dersom sykemeldingsperioden ble inklu-
dert for disse. Det ber ogsa vurderes om det ber publi-
seres statistikk regelmessig over inn og utstremming
av helseytelser samlet, og alle Nav-ytelser samlet.

Hvordan den offisielle statistikken fremstilles pavir-
ker hvordan utviklingen tolkes. Det er derfor viktig at
de som publiserer statistikk og analyser er dette
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bevisst. Ytelser og tiltak ber i sterre grad studeres i
sammenheng. Dette er viktig for at beslutningstagere
skal f4 best mulig informasjon. Nar man studerer
varigheten pa AAP ber en eventuell sykefravarsperi-
ode for AAP inkluderes. Dette er spesielt viktig nar
man ser pa unge og andre med lav inntekt, slik at hele
sykdomsperioden legges til grunn i vurdering av sann-
synlighet for overgang til jobb. I mye av forskningen
gjort pa unge pa helseytelser tidligere, har langtidssy-
kefraveer ikke veert trukket inn (se for eksempel Kann
m.fl. 2016). Nar noen grupper bytter fra sykefraveer til
AAP vil dette ogsa pévirke sysselsettingstallene,
siden sykemeldte er inkludert i sysselsatte, mens AAP
mottakere ikke er det'’.

Det kan tenkes at arbeidsavklaringspenger har en
storre «innldsningseffekt» enn sykepenger, siden ved-
tak gjores for et helt ar av gangen pa AAP. AAP har
ogsd potensielt lengre varighet. Mens sykepenger
utbetales for maks ett ar, kan AAP utbetales i inntil 3
ar (4 ar for 2018), med mulighet for forlengelse. Hvor-
dan det gér med de som fir AAP i stedet for sykepen-
ger forste aret de er syke, ber undersgkes nermere, og
vurderes opp mot gkning i antall nye unge ufore.

17 Dette gjelder uavhengig av hvor lenge sykefraveeret og perioden
som AAP mottaker varer. Om lag 30 prosent av de som avslutter
AAP hvert ar, har vaert mottakere under ett ar. Dette gjelder ogsa i
aldersgruppen under 30 ar.
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Vedlegg

Figur V1. Antall og andel av befolkningen som far innvilget ufgretrygd direkte (uten veien om AAP og eller

sykefraveer).
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Direkte inn pa ufgretrygd er definert som at personen har tilgang i ar 1, -og har i ar 0 ikke tilgang til AAP eller sykepenger, og heller ikke tilgang
til AAP eller sykepenger i ar 1.

Kilde: Nav
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KRITISKE DISKUSJONER GIR OPPLEVD
MEDVIRKNING - EN ANALYSE AV NAVS
BRUKERUTVALG

Av Tor Erik Nyberg, Sverre Friis-Petersen, Stine Renate Otterbekk, Anders Thorgersen

Sammendrag

NAV har som ambisjon at brukerutvalgene skal bidra til & endre og forbedre NAV. | denne artik-
kelen undersgker vi om sammensetning av, og samarbeidsklima i, brukerutvalgene har sammen-
heng med den opplevde brukermedvirkningen blant deltakerne. Vi undersgker dette gjiennom en
spgrreundersgkelse blant brukerrepresentanter og NAV-ansatte som deltar i brukerutvalgene.

Den opplevde brukermedvirkningen varierer bade med kjennetegn ved brukerutvalget og med
hvilken part i utvalget som svarer. Vi finner at den opplevde brukermedvirkningen rangeres hpy-
ere blant NAV-ansatte nar utvalgene ledes av NAV, enn ndr de ledes av en brukerrepresentant.
Kanskje kan brukerutvalgets arbeid knyttes tettere opp til NAVs drift nGr samme person leder
begge, eller kanskje er det uttrykk for en skjevhet som skyldes positiv selvevaluering. Hpy grad
av dpenhet for saker pa brukerutvalgenes agenda teller positivt for den opplevde brukermed-
virkningen blant brukerrepresentanter, men negativt blant NAV-ansatte. Dette kan skyldes at
mange saker hindrer utvalget i G prioritere eller at det tas opp saker som er mindre relevante for
det nivaet brukerutvalget er plassert i organisasjonen. Til slutt finner vi at et samarbeidsklima
hvor deltakerne opplever at de tar seq tid til a kritisk diskutere l@sninger, har tydelig positiv sam-
menheng med opplevd brukermedvirkning sett fra begge parters stasted.
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Innledning

Brukermedvirkning i offentlig sektor har de siste &rene
fatt okt oppmerksomhet bade i praksisfeltet og i
forskningen (f.eks. Osborne mfl. 2014; Osborne og
Strokosch 2013; NAV 2017, 2018). Brukermed-
virkning kan grovt sett forstas pa to nivaer. Pa individ-
nivd skjer brukermedvirkning i NAVs samhandling
med den enkelte bruker og i ulike grader, for eksempel
ved at bruker gjor enkle valg i en digital seknad, eller at
bruker «samskaper» den offentlige tjenesten ved a veere
en aktiv deltaker i arbeidsmarkedstiltak (Osborne mfl.
2016). Pa systemnivd skjer medvirkningen ved at bru-
kerne gir innspill til blant annet strategiske veivalg og
utformingen av NAVs tjenester. Det skjer pa ulike
mater, bade eksplisitt ved eksempelvis fokusgrupper,
brukerunderseokelser og brukerutvalg, samt mer indi-
rekte ved klaging, i medier, via politikken eller interes-
segrupper. Vi kan si at brukermedvirkning har en
demokratisk funksjon og pa den maten har en verdi i
seg selv. Samtidig har brukermedvirkning ofte ogsé en
instrumentell funksjon pa den maten at det kan bidra til
a forbedre NAV (Alm Andreassen 2009, s. 34).

I denne artikkelen konsentrerer vi oss om den kanskje
mest formelle og etablerte formen for brukermed-
virkning pa systemniva, nemlig brukerutvalg. Brukerut-
valg finner vi pé lokalt, regionalt og sentralt niva i NAV.
Ambisjonen med brukerutvalgene er at de skal bidra til
bedre meter mellom NAV og brukerne (NAV 2019),
noe som kan knyttes direkte til NAVs virksomhetsstra-
tegi om «bedre brukermeter» (NAV 2019). Brukerut-
valgene har dermed en tydelig instrumentell hensikt.

Om brukerutvalgene faktisk bidrar til & forbedre NAV er
avhengig av mange faktorer. Det kan tenkes at brukerut-
valgets sammensetning, hvordan utvalget arbeider og
hvilke saker som behandles, spiller inn. Forholdet mellom
brukerrepresentantene og NAV-ansatte, hvordan og fra
hvilket perspektiv en forstér «forbedring» er trolig ogsa
viktig. Brukermedvirkning kan dermed studeres pd mange
mater. | denne artikkelen underseker vi forholdet mellom
sammensetning, samarbeidsklima og deltakernes egne
oppfatninger av om arbeidet i brukerutvalgene bidrar til &
forbedre NAV. Vi stiller folgende hovedspersmal:
*  Pévirker sammensetning og samarbeidsklima i
brukerutvalgene deltakernes opplevde bruker-
medvirkning?

Siden brukerutvalgene bestar av to parter, brukerre-

presentanter og NAV-ansatte, spor vi i tillegg:

* Er det forskjeller mellom brukerrepresentanter og
NAV i opplevd brukermedvirkning, og hva som
pavirker dette?

Med opplevd brukermedvirkning mener vi om med-
lemmene av utvalgene mener at arbeidet deres bidrar
til & forbedre NAV. Med sammensetning mener vi
blant annet antall medlemmer 1 utvalget, hvem som
leder utvalget, alderssammensetning og pa hvilket
niva i virksomheten utvalget befinner seg. Med sam-
arbeidsklima mener vi om samarbeidet mellom delta-
kerne i utvalget er av en slik karakter at det kan stimu-
lere til kritiske og konstruktive diskusjoner som kan
forbedre NAV. Narmere bestemt ser vi pa betydnin-
gen av to aspekter: deltakertrygghet og innovasjons-
stotte (Anderson mfl. 2014; Anderson og West 1998;
Hiilsheger mfl. 2009).

Datagrunnlaget er en sperreundersekelse blant delta-
kere i NAVs brukerutvalg. Vi bruker svarene bade til
a male den opplevde brukermedvirkningen, og til a
male det vi ser pa som felles egenskaper ved det
enkelte brukerutvalg som er knyttet til sammenset-
ning og samarbeidsklima. Mens flere tidligere studier
av brukerutvalg omhandler bade sammensetning og
samarbeidsklima, kjenner vi ikke til studier som bru-
ker en slik kvantitativ tilneerming til & underseoke disse
aspektene samtidig og fra begge parters perspektiver.

Artikkelen fortsetter som folger. Forst gir vi en kort
beskrivelse av bakgrunnen for arbeidet med bruker-
utvalgene i NAV, og de dokumenter som regulerer
og veileder dette. Deretter viser vi til utvalgte tidli-
gere studier av brukermedvirkning og brukerutvalg.
I den tredje delen utdyper vi hvordan sammenset-
ning og samarbeidsklima kan henge sammen med
opplevd brukermedvirkning. I den fjerde delen pre-
senterer vi den kvantitative metoden vi benytter for &
operasjonalisere sammensetning, samarbeidsklima
og opplevd brukermedvirkning, og hvordan vi ana-
lyserer sammenhengene mellom disse. I den femte
delen gjengir vi resultatene fra analysene. Avslut-
ningsvis diskuterer vi hva resultatene kan skyldes,
og hvordan funnene kan brukes i det praktiske arbei-
det i brukerutvalgene i NAV.
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Brukerutvalgenes bakgrunn

For etableringen av NAV 12006 hadde bade Trygdee-
taten og Aetat brukerutvalg pa fylkes- og nasjonalt
niva. For Aetat ble dette formalisert i 2002 da Stortin-
get ba Regjeringen legge frem forslag som sikret bru-
kermedvirkning (i forbindelse med endringer i Syssel-
settingsloven). Ved etableringen av NAV ble folgende
bestemmelse tatt inn i arbeids- og velferdsforvaltnings-
loven: «Arbeids- og velferdsetaten skal serge for at
representanter for brukerne far mulighet til 4 uttale seg
i forbindelse med planlegging, gjennomfering og eva-
luering av etatens tjenester» (§6)'. Brukermedvirkning
i NAV er ogsé forankret gjennom flere internasjonale
konvensjoner, blant annet Konvensjonen om rettighe-
tene til personer med nedsatt funksjonsevne?.

Ved etableringen av NAV hadde kommunene «Rad
for funksjonshemmede», som ogsa var pa fylkesniva
og nasjonalt nivd, men det ble i begrenset grad brukt
for sosiale tjenester i NAV. Réad for funksjonshem-
mede var ikke lovfestet. Etter etableringen av NAV er
radene endret til R&d for personer med funksjonsned-
settelse. Det er nd et krav i kommuneloven (§5-12)° at
alle kommuner og fylkeskommuner skal ha eldrerad,
radd for personer med funksjonsnedsettelse og ung-
domsrad.

I forbindelse med opprettelsen av NAV skrev Alm
Andreassen (2009) en bok med forskningsbaserte rad
til brukerrepresentanter og NAV-ansatte. Hun vekt-
legger at brukermedvirkningens suksess hviler pa den
innsatsen og holdningene brukerrepresentanter og
NAYV har med seg til arbeidet. Brukerrepresentanter
tillegges et ansvar for & sette seg inn i hvordan NAV
fungerer, innhente informasjon fra de som de repre-
senterer, ha en agenda for hva en vil oppna og komme
med konstruktive innspill til NAVs arbeid. Fra NAVs
side er det viktig at en gar inn med et reelt enske om &
gjore endringer i egen virksombhet, og at en tror at bru-
kerne har noe & bidra med. Det & ha et brukerutvalg i
seg selv er altsé ikke godt nok — og trenger ikke vere
uttrykk for noe annet enn at en mad eller bor ha det.

L https://lovdata.no/lov/2006-06-16-20/§6
2 https://lovdata.no/traktat/2006-12-13-34/a4
3 https://lovdata.no/lov/2018-06-22-83/§5-12

Ekspertgruppen, ledet av Sigrun Vageng for hun ble
Arbeids- og velferdsdirekter, ble bedt om & foresla til-
tak som sikrer bedre brukermedvirkning og gode bru-
keropplevelser (Ekspertgruppen 2014, 2015). De mer-
ket seg tidligere forsking og undersgkelser (se under)
om bade varierende utbredelse av brukerutvalg og
sporsmal om 1 hvilken grad de har reell innflytelse. De
var bekymret for at store deler av NAVs virksomhet
ikke var tilknyttet et spesifikt brukerutvalg. Gruppen
anbefalte ogsé at sentralt brukerutvalg ber «ledes av en
brukerrepresentant for a styrke brukermedvirkningeny,
og at NAV utarbeider brukermeldinger for & gi brukeren
en «tydeligere stemme» (Ekspertgruppen 2014, s. 11; se
NAV 2017; 2018 for eksempler pa brukermeldinger).

1 2018 ble «Strategi for brukermedvirkning i NAV»
lagt fram (NAV 2019). Strategien inneholder noen
anbefalinger om arbeidet i brukerutvalget. Om sam-
mensetning nevnes det at utvalget samlet sett ber
representere bredden blant NAVs brukergrupper og at
medvirkning fra ungdom er et satsingsomrade. Det
fremgar videre at «det skal vaere brukerutvalg pa alle
kontor og enheter, enten som eget utvalg eller i sam-
arbeid» (noe som i begrenset grad synes & vare pa
plass, se avsnitt om Datainnsamling under). Strate-
gien tilrar ogsé at det skal legges til rette for bruker-
drevet tjenesteutvikling i NAV. Det er naturlig & tenke
seg at brukerutvalgene er tiltenkt en betydelig rolle i
dette, enten ved egne bidrag og prosesser, eller ved a
sikre at brukerstemmen blir hert pa annen egnet mate.

Tidligere studier om brukermedvirkning
og brukerutvalg

Det er gjennomfort et knippe studier om brukermed-
virkning i NAV. Disse er ofte beskrivende kartleggin-
ger, men noen fa studier underseker eller er inne pé
spersmalet om arbeidet 1 utvalgene bidrar til & for-
bedre NAV (Alm Andreassen mfl. 2012; Andersen
2011; Haualand og Hilsen 2014; Hilsen og Skinnar-
land 2015). Her sammenfatter vi funn og tendenser fra
noen utvalgte studier fordi de omtaler brukermed-
virkning generelt, i NAV spesielt, eller fordi de indi-
rekte omhandler graden av opplevd brukermed-
vitkning og innflytelse i brukerutvalgene. Vi
konsentrerer oss om studier som er gjennomfort etter
at NAV ble etablert.
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Andersen (2011), Alm Andreassen mfl. (2012), Haua-
land og Hilsen (2014) og Hilsen og Skinnarland
(2015) er opptatt av sammensetning i brukerutvalgene
og hvilken innflytelse utvalgene har. Studiene er spo-
radisk opptatt av spersmal relatert til samarbeids-
klima, men dette er ikke analysert i detalj. Hovedinn-
trykket er at brukermedvirkningen oppfattes som lav,
og at det er vanskelig & gi konkrete eksempler pa til-
feller hvor arbeidet i utvalgene har bidratt til & endre
NAYV (Andersen 2011; Hilsen og Skinnarland 2015).
Utvalgene oppfattes primert som fora for gjensidig
informasjon eller reaktiv samhandling. Flere av studi-
ene forklarer dette delvis med at brukerutvalgene
bestar av representanter for brukerorganisasjoner, slik
som Norges Handikapforbund, men mangler bruker-
representasjon fra store brukergrupper i NAV som
ikke har en egen interesseorganisasjon (Alm Andreas-
sen mfl. 2012; Andersen 2011; Haualand og Hilsen
2014; Hilsen og Skinnarland 2015). Den gruppen som
er sterkest underrepresentert er trolig arbeidssekerne,
en gruppe som nevnes i mange av studiene. Det spe-
kuleres videre i om brukerutvalgene kanskje ikke er
relevante for sakene som tas opp, enten fordi sakene
preges av informasjon om endringer som allerede har
skjedd eller at sakenes innhold gjelder brukergrupper
som ikke er representert (Hilsen og Skinnarland
2015). Det er oftest slik at virksomhetsrepresentan-
tene forbereder og legger frem saker, og brukerrepre-
sentantene reagerer pa disse.

Riksrevisjonens (2012) undersokelse av partnerskapet
mellom staten og kommunene i NAV, og en underso-
kelse NAV har gjort i egenregi i samme periode (refe-
rert i Hilsen og Skinnarland 2015), illustrerer godt
hovedinntrykket fra overnevnte studier. De finner at
brukerutvalgene i begrenset grad bidrar til forbedring
eller endring av NAV.Begge undersokelsene finner at
relativt f4 NAV-ledere oppfatter at brukerutvalgene
bidrar til forbedring av NAVs tjenester. For eksempel
svarer 54 prosent at samarbeidet med brukerutvalgene
fungerer godt eller meget godt. Samtidig finner under-
sokelsen at 58 prosent av lederne som har et brukerut-
valg, mener at brukerorganisasjoner i liten eller meget
liten grad har bidratt med innspill til utformingen av
kontorets tjenester. Flere brukerorganisasjoner hevder
at de lokale brukerutvalgene i liten grad fungerer, og
utgjer et rdd som primart mottar informasjon.

Vi kan dermed si at flere av studiene sar tvil om bruker-
utvalgene generelt sett fungerer etter hensikten, altsa at
de bidrar til & forbedre NAV. Samtidig ser det ut til at
dette er preget av variasjon. Studiene underseker imid-
lertid i liten grad systematisk hva som kjennetegner de
utvalgene hvor deltakerne opplever at de bidrar til &
forbedre NAYV slik vi forseker i denne artikkelen.

Sammenhengen mellom sammensetning,
samarbeidsklima og evnen til & drive
forbedringsarbeid

Siden den uttalte hensikten med brukerutvalgene er &
forbedre NAV, velger vi & trekke pa litteratur fra inno-
vasjonsstudiefeltet som tar opp spersmél om hvordan
sammensetning og samarbeidsklima kan ha sammen-
heng med forbedring. Selv om innovasjonsbegrepet
ikke benyttes i den overnevnte litteraturen om bruker-
utvalg, er det mulig & tenke seg arbeidet i brukerutval-
get som innovasjonsarbeid.

Innovasjon kan forstds som en prosess hvor organisa-
sjoner omgjer ideer til nye eller forbedrede tjenester
(Baregheh mfl. 2009), og brukerutvalgene er en mulig
aktor 1 ulike faser i disse prosessene (Van de Ven mfl.
2008, s. 25). Eksempelvis kan det tenkes at brukerut-
valgene bade kan bidra i idéfaser og evalueringsfaser.
Det er imidlertid ikke prosesser vi studerer her, men
brukerutvalgene som en potensiell ressurs 1 disse pro-
sessene (Froehle og Roth 2007). Naermere bestemt er
vi opptatt av om det er noen trekk ved utvalgene som
kan knyttes til opplevd brukermedvirkning. Det
enkelte medlem i et utvalg kan selvsagt forstds som en
ressurs, men her er vi opptatt av brukerutvalget som
en grupperessurs, med de egenskaper som ligger til
denne gruppen i form av sammensetning og samar-
beidsklima.

Tidligere innovasjonsforskning har vist blandede resul-
tater knyttet til om gruppers sammensetning har sam-
menheng med innovasjon (Anderson mfl. 2014). I en
metaanalyse fremgar det at noen kjennetegn har en mer
solid sammenheng enn andre (Hiilsheger mfl. 2009).
Sakalt arbeidsrelevant mangfold, altsa at gruppemed-
lemmene har ulik erfaring og fagbakgrunn, er vist 4 ha
en positiv sammenheng med innovasjon, mens andre
trekk ved deltakernes bakgrunn ikke har det (f.eks.
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alder og landbakgrunn). Arbeidsrelevant mangfold
innebeerer at gruppen har ressurser til & se problemstil-
linger fra ulike perspektiver. Dette har en mulig paral-
lell til kritikken om at noen brukergrupper er underre-
presenterte i brukerutvalgene. Den samme metaanalysen
viser ogsé at gruppens sterrelse har en positiv sammen-
heng med innovasjon, med det argument at gruppestor-
relse er en indikator for gruppens samlede ressurser.
Det kan imidlertid ogsa tenkes at store grupper hindrer
gruppedynamikken og tryggheten som trengs for a
skape et godt innovasjonsklima (Darsg 2011). Vi kom-
mer tilbake til disse aspektene i analysen i form av at vi
ser pa andelen ungdom i utvalgene, om deltakerne selv
opplever at utvalgene er bredt sammensatt og pa antal-
let deltakere. I tillegg ser vi blant annet pa fartstiden 1
utvalget, hvem som leder utvalget og pa hvilket niva i
organisasjonen utvalget befinner seg.

Samarbeidsklima begrenser vi til aspekter som tidli-
gere har vist seg & ha positiv ssmmenheng med forbe-
dring og innovasjon. Deltakertrygghet peker til at
medlemmer i gruppen foler seg trygge, noe som kan
bidra til at de i sterre grad stiller bade «dumme» og
kritiske spersmal uten & bekymre seg pd egne vegne.
Denne typen spersmal kan vare viktige i innovasjons-
prosesser (Darsg 2011). Studier viser ogsa at et sam-
arbeidsklima preget av at gruppen tar seg tid til a stille
kritiske spersmaél og reflektere rundt bedre og alterna-
tive lesninger, har positiv ssmmenheng med innova-
sjon (Anderson mfl. 2014; Hiilsheger mfl. 2009).

Hovedinntrykket fra disse studiene er altsd at sam-
mensetning kan ha betydning, men at det forst og
fremst er samarbeidsklimaet i gruppen som har sam-
menheng med forbedring og innovasjon. I analysen
ser vi nermere pa om vi kan finne liknende sammen-
henger for brukerutvalgene i NAV.

Metode

Vi benytter en kvantitativ tilneerming for & undersoke
om sammensetning og samarbeidsklima i1 brukerut-
valgene har sammenheng med opplevd brukermed-
virkning. Dataene vi benytter i studien er hentet fra en
sporreundersokelse blant deltakerne i brukerutval-
gene. Her beskriver vi datainnsamlingen, operasjona-
lisering av begrepene og hvordan disse analyseres.

Datainnsamling

Siden det ikke foreligger et sentralt registrer over bru-
kerutvalgsmedlemmer i NAV, skaffet vi forst oversikt
over denne «populasjoneny». Populasjonen ble samlet
inn ved & be direktoratet, NAV fylker og Hjelpemid-
delsentraler om en komplett oversikt over brukerut-
valg og brukerutvalgsmedlemmer pa deres egen enhet
og underliggende enheter. Med unntak av at et fylke
ikke sendte inn eventuelle lokale brukerutvalg, fikk vi
svar fra alle enheter. Var vurdering er at den samlede
oversikten er relativt komplett sentralt og regionalt,
men trolig med en del mangler nar det gjelder bruker-
utvalg pé lokalt niva. Det kan skyldes at mange
NAV-kontorer nylig har vert igjennom omorganise-
ring og sammenslding, noe som kan ha medfert at
eksisterende brukerutvalg er opplest, og eventuelt nye
enna ikke er opprettet.

Populasjonen bestar totalt av 658 deltakere, inklu-
dert brukerrepresentanter og deltakere fra NAV som
inngar i eller tiltrer utvalgene. Vararepresentanter
teller ogséd med for de som meldte inn dette. Disse
fordeler seg pa 61 brukerutvalg: 1 pé sentralt niva,
13 for hjelpemiddelsentralene (sékalte omradeut-
valg), 10 for fylkene og 37 lokale utvalg (for
NAV-kontorer eller utvalg for flere kontorer). I noen
tilfeller har fylke og hjelpemiddelsentral det samme
utvalget. Disse er ikke talt dobbelt. Samtidig kan det
nevnes at en del NAV-kontorer har felles utvalg,
eller benytter andre kommunale utvalg til & radfere
seg med. Dette omfanget er ikke kartlagt i denne stu-
dien. Vi har imidlertid inntrykk av at gapet er stort
mellom faktisk tilknytning til brukerutvalg og ambi-
sjonen om at hvert NAV-kontor skal ha en slik til-
knytning (NAV 2019).

Sperreundersokelsen ble sendt ut i begynnelsen av
oktober 2020 til alle deltakere, totalt 584 siden det er
74 representanter i populasjonen som er medlemmer
av flere utvalg. I disse sistnevnte tilfellene ba vi
respondenten svare pa hvilket utvalg svarene gjelder
og vi knyttet svarene til riktig sted. Etter tre pAminnel-
ser oppnadde vi 320 svar, noe som tilsvarer en
svarprosent pa 55. Svarprosenten var heyest blant
NAVs representanter/tiltredende (97 svar, 58 pro-
sent), deretter representanter for personbrukere (200
svar, 47 prosent) og arbeidsgivere (23 svar, 37 pro-
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sent). For & korrigere for skjevheter, vekter vi dataene
i analysen opp mot populasjonen for undergrupper
bestdende av det enkelte utvalg, av antall NAV-repre-
sentanter og antall brukerrepresentanter (varaer telles
ikke). Selv om vi i datasettet har 320 svar, benyttes
noe farre svar i analysene under. Arsaken er at vi har
utelatt medlemmer av utvalg med faerre enn tre
respondenter i1 analysene og at noen har svart «vet
ikke/ikke aktuelt» pa noen av spersmaélene. Analysen
inkluderer derfor utvalg hvor det er minst 3 respon-
denter. Maksimalt antall respondenter for et utvalg i
datasettet er 16, mens gjennomsnittet er 6.

Statistiske metoder

En del av begrepene i analysen operasjonaliseres ved
hjelp av flere spersmal i undersegkelsen, med den hen-
sikt & kunne male en mer latent/underliggende dimen-
sjon og for & oke dataenes reliabilitet (f.eks. Hellevik
2002, s. 309). I praksis lager vi sakalte «sumskarer»
basert pa gjennomsnittet fra flere spersmal. Vi valide-
rer grunnlaget for sammensldingen — altsd at spersma-
lene danner én dimensjon — ved hjelp av Cronbachs
alpha (Mehmetoglu og Jakobsen 2017, s. 282). Tom-
melfingerregelen er at dimensjonen har en god reliabi-
litet nar verdien er heyere enn 0,7.

En del av begrepene vi maler regner vi som egenska-
per ved utvalget, og vi aggregerer derfor svarene fra
individ- til utvalgsniva ved & benytte gjennomsnitt
for kontinuerlige variabler (f.eks. skalaer fra 1 til 6)
og typetall for kategoriske variabler (f.eks. hvem
som leder utvalget). Det gjelder ogsa malingene av
samarbeidsklima, som vi regner som egenskaper ved
det enkelte utvalg (Kuenzi og Schminke 2009,
s. 683).

Nar vi aggregerer individvariabler til utvalgsniva,
ma vi sannsynliggjere at en slik aggregering kan for-
svares. Det som males ma ha noe a gjore med egen-
skaper som kan tillegges brukerutvalget og ikke kun
individnivéet (Skog 2004). Det gjelder spesielt de
spersmélene som er av hay subjektiv karakter, altsa
meninger og oppfattelser om hvordan arbeidet fore-
gar. For det forste bor det ha vert klart for respon-
denten at de spersmélene som stilles gjelder dette
bestemte brukerutvalget. Dette sannsynliggjorde vi i
undersgkelsen bade ved bruk av innledende tekst,

ved avklaring av hvilket utvalg svarene gjelder der-
som respondenten er medlem av flere utvalg (se mer
om datainnsamlingen over), og i selve formulerin-
gen av spersmalene (se tabell 1). For det andre, sup-
plerer vi dette med en statistisk validering av om det
gir mening & aggregere svarene til utvalgsniva (se
vedlegg 1).

I selve analysen benytter vi en vanlig lineer regre-
sjonsmodell med den enkeltes opplevde grad av
medvirkning som avhengig variabel, mens de ovrige
begrepene inngar som uavhengige variabler (Skog
2004). Hensikten med denne fremgangsmaten er a
avdekke om, og eventuelt hvordan, det enkelte
aspekt knyttet til sammensetning og samarbeids-
klima har sammenheng med opplevd medvirkning. I
lopet av analysearbeidet avdekket vi at det bdde er
en forskjell pa hva brukerrepresentanter og NAV-an-
satte mener om graden av medvirkning, og at det er
vesentlig forskjell pa hvilke aspekter som ser ut til &
pavirke deres oppfatninger. For & lgse dette, satte vi
opp et samspillsledd for hver av de uavhengige vari-
ablene med indikator pa om det er brukerrepresen-
tanter eller NAV-ansatte som har svart. Det gjor
imidlertid selve regresjonstabellen noe vanskeligere
a tolke. Det loser vi ved & bruke estimatene til & pre-
dikere de gjennomsnittlige verdiene for avhengig
variabel og utfare videre analyser pé disse (Williams
2012). Vi utforer ogsa test av forskjeller mellom
utvalgte predikerte verdier; en sakalt Wald-test
(Mize 2019; Williams 2012). Pa denne maten far vi
frem flere nyanser og eventuelle forskjeller i effekter
enn det som kommer frem i regresjonstabellen. Som
tommelfingerregel regnes en p-verdi pa under 0,05
(altsa 5 prosent sannsynlighet for at resultat er tilfel-
dig) som at forskjellen er sakalt statistisk signifikant,
men vi vil 1 noen tilfeller benevne hoyere p-verdier
som «tendenser» (Wasserstein mfl. 2019).

Mulige metodiske svakheter

Vi vil nevne to metodiske svakheter knyttet til studi-
ens interne validitet, altsa gjennomferingen av studien
(Skog 2004). Den forste gér pa kausalitet, altsa de teo-
retiske forutsetningene vi gjor om forholdet mellom
arsak og virkning. I modellen tar vi eksempelvis
utgangspunkt i at sammensetning og samarbeidsklima
pavirker den opplevde brukermedvirkningen. Vi
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mener dette er det mest sannsynlige nér det gjelder For det andre, kan vi ikke utelukke at utvalget er
kausalitet, men vi kan heller ikke utelukke at det er skjevt og ikke i god nok grad er representativt for alle
innslag av det motsatte, at opplevd brukermedvirkning  brukerutvalgsdeltakere i NAV. Den relativt heye
pavirker sammensetning og samarbeidsklima. Vi kan svarprosenten, samt vektingen vi gjor mot undergrup-
heller ikke utelukke spurigse effekter, altsa at det er per, ber imidlertid tilsi at det er grunnlag for & forsta
noe annet som pavirker begge forhold. funnene som generaliserbare.

Tabell 1. Variabler som inngar i analysen.

Avhengig variabel Skala*/ antall alternativer

Avhengig variabel

Opplevd medvirkning (bestar av:) 1-6
«Arbeidet i utvalget bidrar til & forbedre NAV» 1-6
«NAV endrer praksis etter innspill fra brukerutvalget» 1-6

Sammensetning

Erfaring (hvor lenge har du veert i dette utvalget?) 4
Mangfold (utvalget bestar av personer som representerer. ulike brukergrupper). 1-6
Leder (hvem leder utvalget, brukerrepresentant eller NAV)

Niva (fra bakgrunnsdata:), sentralt, hjelpemiddelsentral, fylke eller lokalt

Ungdom (hvor mange personer under 30 ar i utvalget?) 4
Tiltredende (sum av leder i NAV, medarbeider i NAV, KS og andre) 4

Antall medlemmer (inkl. NAV-ansatte, eksl. vara; bakgrunnsdata)

Saksmangfold (sum av 9 ulike typer saker som behandles i utvalget) 9

Saksapenhet (bestar av:) 1-6
«Vi tar opp de sakene vi gnsker i utvalget» 1-6
«Alle har mulighet til & fa saker pa dagsorden fgr mgtene» 1-6

Samarbeidsklima**

Deltakertrygghet (bestar av:) 1-6
«Vi (bade medlemmer ogq tiltredende) har et sterkt samhold i brukerutvalget» 1-6
«Vi holder hverandre oppdaterte om saker som angar brukerutvalget» 1-6
«Vi forstar og respekterer hverandre» 1-6
«Vikan ha zrlige diskusjoner om hvordan arbeidet i brukerutvalget fungerer» 1-6
Innovasjonsstette (bestar av:) 1-6
«Vi stiller kritiske spgrsmal om hvordan NAV |gser oppgavene sine» 1-6
«Viibrukerutvalget spker etter nye mater a |gse utfordringer pay» 1-6
«Vi bruker nok tid til & diskutere og utvikle nye ideer/lgsninger» 1-6
«Vi far bistand fra ledere og ansatte i NAV nar vi pnsker det» 1-6

Respondent: bruker eller NAV-ansatt (fra bakgrunnsdata)

*sekspunktsskalaene gar fra 1 (helt uenig) til 6 (helt enig)
**inspirert av Anderson og West (1998)
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Operasjonalisering

I analysen benytter vi én avhengig og 11 uavhengige
variabler. De uavhengige variablene er ved aggrege-
ring, eller ved hjelp av bakgrunnsdata, omgjort til
egenskaper ved brukerutvalget, med ett unntak: om
respondenten er brukerrepresentant eller NAV-ansatt.
Vi estimerer altsd sammenhengen mellom gjennom-
snittssvaret for deltakerne i utvalget og den individu-
elle opplevde brukermedvirkningen. Andre vanlige
sosiodemografiske variabler som kjonn og alder var, i
trdd med andre funn (Hiilsheger mfl. 2009), ikke sig-
nifikante i de forberedende analysene og vi valgte der-
for a ikke ta med disse i analysen. I tabell 1 gir vi en
oversikt over variablene som inngar i analysen. En
mer detaljert oversikt med beskrivende statistikk og
aggresjonsmetoder gjengis i vedlegg 2.

Siden vi her er opptatt av opplevd brukermedvirkning
som et utfall, vil vi kort reflektere rundt hva som er
forholdet til en slags «faktisk» brukermedvirkning.
De fleste studier av brukermedvirkning har et subjek-
tivt element pa den maten at deltakerne selv benyttes
som kilder. Det finnes imidlertid ulike grader av sub-
jektivitet, og kanskje, som vi kommer inn pé i disku-
sjonen om ledelse av utvalget under, slar subjektivite-
ten inn pa mater som skaper skjevheter og i verste fall
forvrenger resultater. Det er en kjent problemstilling
at respondenter i en sperreundersgkelse ofte tar med
seg en overordnet oppfatning — et «lynne» — inn i
undersekelsen som kan prege svarene (Spector 2006)
eller at mennesker generelt har en tendens til & foren-
kle kompliserte sporsmal til enklere sparsmél for en
svarer (Kahneman og Tversky 1974; Kirkebeen
2013). Det er ogsa kjent at ulik kontekst kan péavirke
hvordan respondentene oppfatter spersmalene (Gri-
men 2004, s. 256). Nar vi stiller de to spersmélene
som brukes til & male opplevd brukermedvirkning,
kan vi derfor ikke utelukke at noen svarer pa spersma-
lene ut fra andre inntrykk og oppfattelser enn de vi
forsgker & avdekke. Samtidig virker det urimelig a
anta at de subjektive vurderingene er helt frakoblet de
«faktiske». Vi antar derfor at akterenes opplevde bru-
kermedvirkning reflekterer den faktiske brukermed-
virkningen og at akterenes egne oppfatninger dermed
er av interesse.

Analyse

For & undersgke om egenskaper ved brukerutvalget
knyttet til sammensetning (f.eks. erfaring og mang-
fold) og samarbeidsklima (deltakertrygghet og inn-
ovasjonsstette) pavirker den opplevde brukermed-
virkningen, estimerte vi en vanlig lineer
regresjonsmodell. I modellen er opplevd bruker-
medvirkning den avhengige variabelen, mens vari-
ablene nevnt i forrige avsnitt inngar som uavhen-
gige variabler. Siden vi i forberedende analyser
avdekket at en del variabler slar forskjellig ut
avhengig av om respondenten er brukerrepresentant
eller NAV-ansatt, valgte vi & legge inn dette som et
samspill pa hver enkelt variabel.

Modellen gjengir vi i tabell 2. Grunnet interaksjons-
leddene og kategoriske variabler er det vanskelig &
tolke modellen direkte. I det folgende benytter vi
derfor predikerte verdier for & illustrere og teste for-
skjellen mellom effektene naermere.

Det & vaere brukerrepresentant og NAV-ansatt ser i
seg selv ut til & utgjere en viss forskjell i vurderingen
av brukermedvirkning (figur 1). Brukerrepresentan-
tene opplever generelt noe mer brukermedvirkning
enn NAV-ansatte, med henholdsvis 3,9 og 3,7 poeng
pa en sekspunkts skala. Forskjellen for de predikerte
verdiene er signifikant (p=0,01).

Erfaring er dengjennomsnittlige fartstiden til delta-
kerne 1 utvalget — som trolig ogsé reflekterer selve
utvalgets fartstid. Denne har sammenheng med den
opplevde brukermedvirkningen, men pa ulike mater
for brukerrepresentanter og NAV-ansatte (figur 2,
venstre). Brukerrepresentanter i utvalg med lengre
erfaring oppgir lavere opplevd brukermedvirkning
enn de med kortere fartstid. Samtidig ser vi tendens til
det motsatte fra NAVs perspektiv (p=0,13).

Nar det gjelder effekten av hvem som leder utval-
get, finner vi at dette kun har en viss sammenheng
med opplevd brukermedvirkning for brukerrepre-
sentantenes del. Det er en svak tendens til hoyere
opplevd brukermedvirkning nar det er en bruker-
representant som leder utvalget (figur 2, midt,
p=0,13). Det pavirker imidlertid de NAV-ansattes
oppfatning i sterkere grad: nar NAV selv leder utval-
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Tabell 2. Regresjonsmodell med opplevd Figur 1. Predikerte verdier for opplevd
brukermedvirkning som avhengig variabel. brukermedvirkning fordelt pa de to partene,
med 95% konfidensintervall for gjennomsnittet.

Respondent er: 4,2 -

Brukerrepresentant Base

NAV-ansatt -1,38

Erfaring -0,49** g 40-

Erfaring X NAV-ansatt 0,81** =

Mangfold 0,05 é

Mangfold X NAV-ansatt 0,07 IS

Utvalget ledes av: E 38-

S

Brukerrepresentant Base 2

NAV -0,28 &

Ledes av NAV X NAV-ansatt 1,08** 3,6 -

Niva i virksomheten

Sentralt Base

Hjelpemiddelsentral 0,11

Fylke 0,22 4

Lokalt 021 Brukerrepresentanter NAV-ansatte

Hjelpemiddels. X NAV-ansatt -0,76 Kilde: NAV

Fylke X NAV-ansatt -0,08

Lokalt X NAV-ansatt -0,86

Andel ungdom i utvalget

Ingen Base
Noen ungdom 0,09
Noen ungdom X NAV-ansatt 0,02 get, h'flr de.tte positiv sammenheng med den opplerle
Tiltredende 0,04 medvirkningen. Effekte.n her synes a vare betydelig,

med 0,7 poengs forskjell for opplevd brukermed-
Tiltredende X NAV-ansatt -0,18 . .

virkning.
Antall medlemmer 0,02
CUE AR 0,03 Det er lite variasjon for opplevd brukermedvirkning
Saksmangfold -0.02 pa bakgrunn av hvilket utvalgsnivd respondenten
Saksmangfold X NAV-ansatt -0,01 deltar 1 (figur 2, heyre). Vi finner imidlertid at
Saksapenhet 0,31* NAV-ansatte i lokale utvalg vurderer brukermed-
Saks&penhet X NAV-ansatt -0,49* virkningen til & veere signifikant lavere bade sam-
Deltakertrygghet 003 menlignet med brukerrepresentantene i denne typen
Deltakertrygghet X NAV-ansatt 0.64%* utvalg (p<0,01) og dersom de sammenlignes med
Innovasjonsstotte 0,57+ NAV-ansatte i andre utvalg (p<0,01).
Innovasjonsstgtte X NAV-ansatt -0,21 . . L. .

Vi finner ingen variasjon i opplevd brukermed-
Konstantledd 1,27 . . o o -

virkning basert pa andelen ungdom under 30 ar i
N 2 . .

%3 brukerutvalget. Det samme gjelder det vi kaller

R? 0,29

mangfold, som er en vurdering av i hvor stor grad

*p<0.10, ** p<0.05
Kilde: NAV
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Figur 2. Predikerte verdier for opplevd brukermedvirkning, for erfaring, leder av utvalget og utvalgsniva,

med 95% konfidensintervall for gjennomsnittet.
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utvalget bestar av personer som representerer ulike
brukergrupper. Det pa tross av at smal representa-
sjon har blitt trukket frem som negativt bade i tidli-
gere studier av brukerutvalg og i innovasjonsstudier.
Det er altsa vanskelig & finne tegn pé at bredere
representasjon, det vi kanskje kan sidestille med
arbeidsrelevant mangfold (Hiilsheger mfl. 2009), har
positiv. sammenheng med opplevd brukermed-
virkning. Det kan imidlertid hende at disse aspektene
ikke varierer nok mellom utvalgene til at eventuelle
effekter fanges opp.

Vi finner en viss negativ sammenheng mellom et
okende antall tiltredende medlemmer (f.eks. KS og
andre organisasjoner) og opplevd brukermed-
virkning blant NAV-ansatte (p=0,06, figur 3, ven-
stre), men effekten er ikke sterk nok til at vi kan
pasta at dette skiller seg fra brukerrepresentantene
(»=0,31). Vi finner heller ikke at antall medlem-
mer i utvalget generelt sett har sammenheng med
opplevd brukermedvirkning, eller at dette varierer
mellom NAV-ansatte og brukerrepresentanter (figur

3, midt, p=0,28). Nar utvalget nar en viss sterrelse,
ser det imidlertid ut til at brukerrepresentanter i
storre utvalg opplever mer medvirkning, mens
NAV-ansatte opplever mindre medvirkning (den
estimerte forskjellen for 13 utvalgsmedlemmer er
0,26 poeng, p=0,01). Sammenhengen mellom stor-
relse pa utvalgene og opplevd innovasjon er dermed
tvetydig.

Saksmangfold, altsa bredden i saker som er til
behandling i utvalget, ser ikke ut til & pavirke opp-
levd brukermedvirkning. Det gjor imidlertid saksa-
penhet, som er en indikasjon pa om brukerrepresen-
tanter har anledning til selv & fremme de saker de
onsker til utvalgets meoter. Dette er en sekspunkts
skala, hvor de fleste verdier pa utvalgsniva ligger pa
mellom 4 til 6. Altsa ser det ut til at alle utvalg har en
god grad av saksapenhet. Det virker imidlertid til &
vere forskjell mellom brukerrepresentanter og
NAV-ansatte nér det gjelder hvordan saksépenhet
pavirker opplevd medvirkning pa de heyeste niva-
ene. Blant brukerrepresentanter har saksapenhet en
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Figur 3. predikerte verdier for opplevd brukermedvirkning, for antall tiltredende, antall medlemmer
og saksapenhet, med 95% konfidensintervall for gjennomsnittet.
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Figur 4. predikerte verdier for opplevd
positiv sammenheng med opplevd medvirkning, Prukermedvirkning, for samarbeidsklima, med 95%
mens det motsatte er tilfellet blant NAV-ansatte konfidensintervall for gjennomsnittet.
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Diskusjon

I analysen har vi forsekt & avdekke om sammenset-
ning og samarbeidsklima i brukerutvalgene har sam-
menheng med deltakernes opplevde brukermed-
virkning, narmere bestemt om de opplever at det
arbeidet som foregar i brukerutvalgene bidrar til a
endre NAV og gjore NAV bedre. Motsatsen til dette
er at brukerutvalgets arbeid stort sett dreier seg om
mer passiv informasjonsutveksling, at en ikke ned-
vendigvis 1 utvalget tar opp utfordringer, eller bruker
tid pa a finne losninger pa disse. Tidligere analyser
om brukerutvalg tilsier at en del utvalgsarbeid havner
i denne sistnevnte kategorien. Det er derfor interes-
sant & undersgke om det er noe ved utvalgenes sam-
mensetning og samarbeidsklima som pévirker den
opplevde brukermedvirkningen.

I utgangspunktet antok vi at de faktorene som har
sammenheng med opplevd brukermedvirkning ville
veaere relativt like mellom partene i utvalget, altsa bru-
kerrepresentanter og NAV-ansatte. Det er imidlertid
bade likheter og ulikheter, og vi benytter diskusjonen
til a reflektere over noen av disse. Samtidig er det én
ting & avdekke statistiske sammenhenger, og en annen
sak & pasta at disse har et arsak-virkningsforhold. Vi
benytter derfor ogsa diskusjonen til & fremme mulige
mekanismer og forbindelser mellom disse sammen-
hengene (Elster 1989). Vi deler diskusjonen om
hovedfunnene inn i tre tema: ledelse, saksdpenhet og
samarbeidsklima, for deretter & komme inn pa hvor-
dan disse funnene kan ha implikasjoner for NAV.

Ledelse av utvalget - hva betyr det for
brukermedyvirkningen?

Kontrasten mellom partene kommer sterkest til syne
nar det er brukerrepresentantene som leder utvalget.
For de NAV-ansattes del er den opplevde brukermed-
virkningen sterkere nar noen fra NAV (vanligvis
leder/direktor) leder utvalget enn nér brukerrepresen-
tanter gjor det. Vi ser tendens til den motsatte effekten
blant brukerrepresentantene.

Mens det tradisjonelle har vart at NAV bade «eier»
og leder utvalget, var altsa et av forslagene fra Ekspert-
gruppen at det sentrale brukerutvalget skulle ledes av
en brukerrepresentant (2014, s. 11). Denne praksisen
er utbredt i og med at over halvparten av utvalgene

som inngér i denne undersekelsen ledes av en bruker-
representant (vedlegg 2). Dette er i trdd med en tanke-
gang om at brukerne skal ta mer «kontroll» over
utvalgets arbeid, altsd at det representerer en slags
maktforskyvning fra NAV til brukerrepresentantene.
Vi mé videre kunne anta at dette er mer enn symbo-
likk, men at det ogsa far konsekvenser for hvordan
utvalget arbeider, inkludert hvilke saker som tas opp
og hvordan disse behandles.

Ut fra dette skulle vi kanskje kunne forvente at bru-
kerutvalg ledet av brukerrepresentanter medforer
heyere opplevd brukermedvirkning fra begge parters
perspektiver. Hvorfor finner vi da det motsatte bildet
fra de NAV-ansattes perspektiv? Vi kan tenke oss en
del mekanismer som kan bidra til & forklare det. For
det forste, kan det hende at NAVs interne drifts- og
utviklingsprosesser far en sterkere forbindelse til
arbeidet 1 brukerutvalget nar leder(e) i NAV er
ansvarlig for begge aktiviteter. Det kan eksempelvis
vaere at NAVs ledelse av utvalget bidrar til & gjere
utvalget til en mer aktiv akter i utviklingsprosesser,
ved at utvalget far relevante saker til riktig tid. Mot-
satt, kan NAVs ledelse kanskje redusere omfanget
av saker som NAYV kan gjore lite med dersom ledelse
av utvalget har sammenheng med hvilke saker som
tas opp. Det at NAV-ansatte i lokalkontorene vurde-
rer brukermedvirkningen som lavere enn for andre
nivéer, kan vere et uttrykk for at en diskuterer saker
som det er lite handlingsrom for & gjere noe med
lokalt (Alm Andreassen 2009, s. 85).

For det andre, kan det veere at ledere i NAV tar et
storre eierskap til brukerutvalgets hensikt og suksess
nér de selv leder utvalget, altsd at de er mer oppmerk-
somme pa brukerutvalgets arbeid enn nar bruker-
representantene selv har ledelsen. For det tredje, kan
vi ikke utelukke at det & selv lede utvalget forsterker
egen vurdering av utvalgets innflytelse, og at vi i
tilfelle ogsé ser en slik tendens blant brukerrepresen-
tantene. Kanskje er det dermed et element av «positiv
selvevaluering» i den opplevde brukermedvirknin-
gen, uten at dette nedvendigvis reflekterer den reelle
brukermedvirkningen.

Selv om det fra et demokratisk synpunkt er gode
arsaker til at brukerrepresentanter ber lede utval-
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gene, er det altsd ogsd mulig & argumentere for at
NAVs ledelse kan vere fordelaktig. Samtidig kan vi
ikke utelukke at positiv selvevaluering medferer
skjevheter i svarene.

Saksapenhet - hva skal pa agendaen?
«Sakséapenhet» forstér vi som en pekepinn pa i hvor
stor grad brukerrepresentantene selv har anledning
til & fremme de sakene de ensker i utvalget. Sam-
menhengen mellom saksépenhet og opplevd bruker-
medvirkning varierer ogsd med hvem som svarer.
Blant brukerrepresentantene har svert hoy grad av
saksapenhet positiv sammenheng med opplevd bru-
kermedvirkning, mens det motsatte synes a vare til-
felle fra NAV-ansattes perspektiv. Er det dermed
slik at saksépenhet styrker brukermedvirkningen,
slik som resultatene blant brukerrepresentantene til-
sier, eller svekker den, slik resultatene blant
NAV-ansatte tilsier?

Mekanismer som taler for brukerrepresentantenes
synspunkt, er at en mer apen tilgang til agendaen tilla-
ter brukerrepresentantene a ta opp saker som kanskje
er ubehagelige for NAV, som kanskje NAV helst vil
unnga, eller saker som har en sterkere brukeroriente-
ring. Slik sett har brukerrepresentantene en mulighet
til & presse frem diskusjoner, og kanskje endring, pa
omrader som kanskje ikke i utgangspunktet er en pri-
oritet hos NAV. Brukerutvalgene vil i en slik setting
fungere som en pressgruppe for a i gjennomslag for
saker som brukerne mener er viktige. Spersmalet er
imidlertid om de nar igjennom. Siden brukerutval-
gene har en radgivende funksjon, er det fortsatt opp til
NAYV & velge om slike saker hensyntas eller ikke.

P4 den andre siden, kan det vere gode grunner for
NAV til & ikke ville ha enkelte saker pa agendaen.
Kanskje er det lite NAV kan gjere pa det omradet
hvor saken tas opp, altsé at saken tas opp pa eksem-
pelvis feil niva i organisasjonen (Alm Andreassen
2009, s. 85). Det er ogsa mulig at stor grad av saksa-
penhet fortrenger saker som NAV ensker & diskutere,
eller at mange saker hindrer utvalget i & sette seg
grundig inn i saker; altsé at informasjonen ikke folges
av en diskusjon. Kanskje er det ogsa et uttrykk for at
utvalget ikke har en overordnet plan for sitt arbeid,
men benytter tiden pa de saker som matte dukke opp.

Det er verdt & understreke at forskjellene mellom par-
tene omhandler heoye nivder av saksépenhet og at
undersokelsen indikerer at deltakerne i stort sett alle
utvalg har gode muligheter til & fa saker pa agendaen.
Funnene tilsier derfor at det forst er ved heye nivéer
av saksapenhet at den opplevde brukermedvirkningen
er forskjellig mellom partene.

Et samarbeidsklima som fremmer endring?

Deltakertrygghet, altsa at det er et visst samhold, tak-
hoyde og rom for diskusjoner i utvalget, har positiv
sammenheng med NAV-ansattes vurdering av bru-
kermedvirkningen, men ingen sammenheng med bru-
kerrepresentantenes. En kunne kanskje forvente det
motsatte, at den opplevde brukermedvirkningen er
bedre fra brukerrepresentantenes synspunkt néar de i
storre grad er i et samarbeidsklima som oppleves
trygt. Men det kan ogsa vaere at sannsynligheten for at
brukerutvalgene trekkes mer inn i NAVs innovasjons-
prosesser er heoyere ndr NAV-ansatte selv opplever
deltakertrygghet i utvalget, og at dette er arsaken til at
vi ser denne effekten fra NAVs side. Kanskje er ogsa
NAYV generelt mer komfortable med a dpne seg opp
for, og ta opp vanskelige saker i utvalget, nar takhoy-
den er stor. I utvalg hvor flere NAV-ansatte deltar er
ikke nedvendigvis disse mer samsnakket enn det bru-
kerrepresentantene er, og NAV kan av den grunn ogsa
ha behov for hey grad av deltakertrygghet. Vi kan
anta at rollene er noe forskjellig: brukerrepresentan-
tene deltar som selvstendige representanter, mens de
NAYV ansatte jobber i en hierarkisk organisasjon.

Innovasjonsstette, altsa at en i utvalget tar seg tid til &
kritisk diskutere losninger, ser samtidig ut til 4 ha
positiv sammenheng med opplevd brukermedvirkning
for begge parter. Jo sterkere deltakerne opplever stotte
til kritiske diskusjoner som retter seg mot nye mater &
lese utfordringene pa, jo sterre blir opplevelsen av
medvirkning. Ved situasjoner der innovasjonsstatten
er hoy, erfarer begge parter at brukermedvirkningen
er meget god. Dette funnet er i trdd med tilsvarende
funn fra innovasjonsstudiefeltet (Anderson mfl. 2014;
Hiilsheger mfl. 2009). Pa en mate er det ikke overras-
kende at et samarbeidsklima preget av at en bruker tid
pa a kritisk diskutere saker har sammenheng med
opplevd brukermedvirkning. P& den annen side, er
motsatsen til innovasjonsstette trolig et arbeidsklima
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mer preget av informasjonsutveksling enn drefting.
Det kan tyde pa brukerutvalgenes pavirkningskraft
blir sterre ndr en gar grundigere inn i saker i form av
en konstruktiv diskusjon.

Grunnlag for videre refleksjoner om
utvalgsarbeidet

Vi finner altsé i en del tilfeller at brukerrepresentanter
og NAV-ansattes vurdering av om utvalgene pavirker
og bidrar til forbedring av NAV kan ha sammenheng
med en del aspekter knyttet til sammensetning og
samarbeidsklima. Det at den opplevde brukermed-
virkningen varierer, og at det kan vere ulike arsaker
til dette, reflekterer funn fra tidligere undersekelser. |
var analyse finner vi imidlertid at disse sammenhen-
gene ogsa varierer med hvilken part i utvalget vi sper.
Det reflekterer kanskje Ekspertgruppens (2014, s. 86)
papekning om at det er behov for en sterkere felles
forstéaelse for brukerutvalgenes arbeid.

Brukermedvirkning dreier seg blant annet om & gi
innflytelse til brukerne, og slik sett skulle vi kanskje
kunne forventet at trekk ved utvalgene som tilsier at
brukerne har stor innflytelse teller positivt for den
opplevde brukermedvirkningen. Vi finner imidlertid
at bade det at brukerrepresentanter selv leder utvalget
og at det er hoy grad av mulighet til & f4 saker pa dags-
ordenen, ikke har positiv sammenheng med opplevd
brukermedvirkning fra NAVs side.

Naér det gjelder de to aspektene ved samarbeidsklima,
ser det ut til at deltakertrygghet er viktigst for NAV-an-
satte. Fra begge parters perspektiv ser det imidlertid ut
til at innovasjonsstette har stor sammenheng med

opplevd brukermedvirkning. Dette dreier seg om at
deltakerne i utvalget opplever at de har stette til, og at
utvalget tar seg tid, til kritiske og konstruktive disku-
sjoner. Det kan tyde pa at det er samarbeidsklimaet i
utvalget, mer enn sammensetning, som pavirker den
opplevde brukermedvirkningen mest.

Var analyse har forhapentligvis belyst spersmal som
kan fa implikasjoner for videre arbeid med strategien
for brukermedvirkning i NAV og kanskje har vi reist
spersmal som ber ses nermere pa i andre studier og
ved andre metoder. Vi ser ogsa for oss at denne stu-
dien kan benyttes til fruktbare diskusjoner om bruker-
medvirkning i de enkelte brukerutvalg. Hovedspors-
malet ber vere hvordan brukerutvalget gjennom sitt
arbeid kan bidra til & forbedre NAV. Funnene vare
tilsier at et godt samarbeidsklima, iser det at en tar
seg tid til kritiske og konstruktive diskusjoner, ser ut
til & vaere et avgjarende aspekt — kanskje til og med en
forutsetning — for brukermedvirkning. En viktig utfor-
dring til utvalget er dermed hvordan de kan skape et
godt samarbeidsklima. I tillegg til mellommenneske-
lig respekt og faktorer som moteledelse er det naturlig
4 ogsd komme inn pa hvordan en legger opp sakene,
og om en skal fokusere mer pa noen saker enn andre.
Et annet viktig spersmaél er dermed hvordan sammen-
setning og organisering fremmer brukermedvirkning.
Pé disse omradene er det fa anbefalinger & hente fra
denne studien. Men vi reiser flere spersmal som vi
med fordel mener kan diskuteres i brukerutvalget.
Disse kan brukes til & blant annet reflektere rundt hvil-
ken part som ber lede utvalget og om stor saksdpenhet
kan ha sine uheldige sider.
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Vedlegg 1: validering av aggregering til
utvalgsniva

Som nevnt i «Statistiske metoder» validerer vi grunn-
laget for aggregering fra individ- til utvalgsniva med
statistiske indikatorer. Dette kan forstas som tester pa
om det er tilstrekkelig systematisk variasjon i svarene
pa utvalgsniva til at en aggregering kan forsvares,
altsa at svarene er noe mer enn tilfeldigheter pa indi-
vidniva. Det finnes flere slike tester. I vedlegg 2 rap-
porterer vi AD, ., «average deviation index», som er
en indikator for gruppeuenighet (Burke og Dunlap
2016; f.eks. benyttet i Gonzalez-Roma mfl. 2002).
Enkelt sagt sier indikatoren noe om i hvor stor grad
svarene som tilherer utvalgsnivdet avviker fra gjen-
nomsnittet. Tommelfingerregelen er at verdien ber
vaere mindre enn 1 (dersom svarene ligger pa en seks-
punktsskala) for at vi skal kunne pésta at en variabel
uttrykker en egenskap ved brukerutvalget. Vi har ogsé
fulgt med pé (men ikke rapportert) en annen indikator
med tilsvarende formdl, den sékalte r, , som er en mye
brukt indikator for gruppeenighet. Her er tommelfin-
gerregelen at den ber vare storre enn 0,7 (Anderson
og West 1998, s. 238). Resultatene tilsier at disse kra-
vene er oppfylt (se vedlegg 2).
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Vedlegg 2: beskrivende statistikk for variabler som inngér i analysen

‘ Individniva ‘ Gruppeniva

gj.snitt / st.avvik ronbachs Aggreqerlngs- gj.snitt / st.avvik

prosent alpha metode prosent
Avhengig variabel
Opplevd medvirkning (bestar av:) 39 1,2 0,7
«Arbeidet i utvalget bidrar til a forbedre NAV» 4.4 1,4
«NAV endrer praksis etter innspill fra

3,2 1,1
brukerutvalget»
Sammensetning
Erfaring (hvor lenge har du veert i dette 33 10 o 31 07
utvalget?)
M..aanold (utv. bestar av personer som repr. 46 46 gi.snitt 45 09 09
ulike brukergr.)
Leder (hvem leder utvalget:) typetall
Brukerrepresentant 60,0 7,0
Leder fra NAV 40,0
Niva (fra bakgrunnsdata:), %
Sentralt 2 0,3
Hjelpemiddelsentraler 24 14,0
Fylker 20 11,0
Lokalt 54 40,0
Ungdom (hvor mange personer under 30 ar
i utvalget?) typetall
Ingen 64
Noen 36
Tiltredende (sum av leder i NAV, medarb. i NAV, 27 07 gi.snitt 25 08
KS og andre)
Antall medlemmer (inkl NAV-ansatte, eksl. vara;
10,1 53

bakgrunnsdata)
Saksmengde og apenhet
Saksmangfold (sum av 9 ulike typer saker som
behandles i utvalget) typetall 48 22
Saksapenhet (bestar av:) 52 0,9 0,8 gj.snitt 52 0,5 0,5
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Individniva Gruppeniva

gj.snitt / Cronbachs | Aggregerings- | gj.snitt /

prosent SES E B metode prosent SES
«Vi tar opp de sakene vi gnsker i utvalgety 51 1,1
«Alle har mulighet til & fa saker pa dagsorden
5,4 09
for mptene»
Samarbeidsklima
Deltakertrygghet (bestar av:) 4.4 1,0 0,9 gj.snitt 4.4 0,6 0,6
«Vi (badde medlemmer og tiltredende) har et 39 13
sterkt samhold i brukerutvalget» ! !
«Vi holder hverandre oppdaterte om saker
. 3,8 1,4
som angar brukerutvalget»
«Vi forstar og respekterer hverandrey 5,0 11
«Vikan ha eerlige diskusjoner om hvordan 48 12
arbeidet i brukerutvalget fungerery ’ ’
Innovasjonsstette (bestar av:) 4.4 1,04 0,8 gj.snitt 4.3 0,6 0,8
«Vi stiller kritiske spgrsmal om hvordan NAV 47 12
lpser oppgavene siney ’ ’
«Viibrukerutvalget spker etter nye mater a
. o 42 1,4
lpse utfordringer pay
«Vi bruker nok tid til & diskutere og utvikle nye
. . 3,8 1,4
ideer/lgsninger»
«Vi far bistand fra ledere og ansatte i NAV nar
. 49 1,2
vi pnsker dety
Respondent: bruker eller NAV-ansatt, %
Brukerrepresentant 68 2,7
NAV-ansatt 32 2,7
Antall observasjoner (n) 293 50
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JOBBS@KINGS- OG REKRUTTERINGSPROSESSEN
- VARIASJONER OG SAMMENHENG MELLOM
JOBBSQKERES OG ARBEIDSGIVERES KANALVALG

Av Sverre Friis-Petersen, Tor Erik Nyberg, Anders Thorgersen, Stine Renate Otterbekk

Sammendrag

En av NAVs hovedoppgaver er @ bista jobbsgkere og arbeidsgivere med G finne hverandre i ar-
beidsmarkedet. Hvilke kanaler partene bruker for @ finne og dele informasjon om hverandre er et
aspekt ved prosessen. Vi undersgker hvor mange og hvilke kanaler som brukes av begge parter,
og hvordan bruken varierer ut fra kjennetegn ved aktgrene.

Jobbsgkerne har stort sett hpyere spkeintensitet enn arbeidsgivere. Det vil si at de bruker fle-
re kanaler. Blant jobbsgkerne varierer dessuten sgkeintensiteten i stor grad med deres digitale
kompetanse og status pad arbeidsmarkedet. Vi ser altsa konturer av et digitalt skille blant jobb-
sgkerne.

Bade jobbsgkere og arbeidsgivere oppgir nettsteder som finn.no og arbeidsplassen.no som de
mest brukte kanalene. Nar det gjelder uformelle kanaler, for eksempel sosiale nettverk, bruker
jobbsgkerne disse som et supplement til nettstedene, mens de for arbeidsgiverne i stgrre grad
fungerer som en erstatning for nettstedene. Kontakt med familie, venner og bekjente er den
mest brukte uformelle kanalen for jobbsgkerne, mens sosiale medier er den mest brukte blant
arbeidsgivere. Dette kan tyde pa at jobbsgkerne har potensiale for gkt bruk av sosiale medier i
sin jobbspking. | underkant av en femtedel av arbeidsgiverne bruker kun uformelle kanaler i sin
rekruttering. Andelen er sarlig hgy i virksomheter innen bygg- og anlegg, varehandelen og trans-
port- og lager.

To av ti jobbspkere og en av ti arbeidsgivere oppgir at de samarbeider med NAV. Til forskjell fra
de andre kanalene er det jobbspkere med lav digital kompetanse som i stgrst grad samarbei-
der med NAV for @ komme i kontakt med arbeidsgivere. Jobbsgkergruppene som i stgrst grad
samarbeider med NAV bruker i mindre grad andre kanaler. Jobbspkere med nedsatt arbeidsevne
uten AAP har langt hgyere spkeintensitet enn de med AAP, og bruker mer nettspk og uformelle
kanaler. Bruk av bemanningsbyraer i jobbsgking gker med jobbsgkernes digitale kompetanse
og utdanningsnivad. Det kan tyde pa at NAV og bemanningsbyrder dekker forskjellige behov hos
jobbsgkerne.
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Innledning

En av NAVs hovedoppgaver er & bistd med at jobb-
sokere og arbeidsgivere finner hverandre i arbeids-
markedet. Ett aspekt som spiller inn, er hvilke kana-
ler partene bruker for & finne og dele informasjon om
hverandre. Med kanaler mener vi for eksempel nett-
steder for stillingsutlysninger og jobbseking, sosiale
medier og direkte kontakt. I de senere arene har
metearenaene endret seg vesentlig fra noen fa kana-
ler som utlysning i avis og pafelgende segknad pé
papir, til situasjonen vi har i dag med ekt tilgang til
bruk av mange digitale medier. Bruk av kanaler vari-
erer bade mellom jobbsgkere og arbeidsgivere, og ut
fra kjennetegn ved disse. Variasjonene kan skyldes
mange ting, for eksempel vurderinger av kost og
nytte, skjevheter i arbeidsmarkedet, regelverk og
normer, samt preferanser og kjennetegn ved den
enkelte aktor. I denne artikkelen er vi spesielt opptatt
av hvordan bruken varierer ut fra visse kjennetegn
ved akterene.

Kartlegginger av sgke- og rekrutteringsprosesser
har ofte blitt gjennomfert i lys av den ene parten,
enten fra jobbsekernes (Mussida og Zanin 2020)
eller arbeidsgivernes perspektiv (Kalstg 2019). Her
ser vi nermere pa hvilke kanaler som brukes av
begge parter i disse prosessene. Datamaterialet
bestér av sporreundersekelser blant bade jobbsgkere
og arbeidsgivere.

Vi tar for oss to hovedspersmal:

* Hvor mange, og hvilke kanaler bruker jobb-
sokere ved jobbseking og arbeidsgivere ved
rekruttering?

* Har kanalbruk sammenheng med kjennetegn ved
jobbsgkere og arbeidsgivere?

I forste del av artikkelen viser vi til relevant litteratur
pa omradet. I andre del beskriver vi metode og data-
materialet som benyttes i analysen. I tredje del presen-
teres resultatene fra de statistiske analysene av kanal-
bruken ved jobbseking og rekruttering, samt hvilke
kjennetegn blant jobbsgkere og arbeidsgivere som har
sammenheng med variasjonen i kanalbruken. Til slutt
diskuterer vi hvilke implikasjoner funnene kan ha for
NAV og for NAVs radgivning ved jobbsegking og
rekruttering.

Hva pavirker kanalbruk?

Det er fire momenter som kan tenkes & vare spesielt
viktige 1 jobbsekeres og arbeidsgiveres kanalvalg:
kost/nytte-perspektiv, skjevhet i arbeidsmarkedet,
regelverk og normer i arbeidsmarkedet, og kjennetegn
ved den enkelte aktor.

Innhenting av informasjon er et viktig moment i valg
av kanaler, bdde for mye og for lite informasjon kan
fa uheldige konsekvenser. Kanalbruk bererer spors-
malet om hvordan akterene pa arbeidsmarkedet
skaffer seg informasjon om hverandre. Pa arbeids-
markedet, som i andre markeder, er mangel pa infor-
masjon forbundet med kostnader (Green mfl. 2011;
Autor 2001). Jobbsekere som ikke har informasjon
om mulige arbeidsgivere risikerer & sté lengre ledige,
og arbeidsgivere som ikke har informasjon om
mulige jobbsekere risikerer ikke & finne egnede
jobbsekere. Slike informasjonsproblemer bidrar til
at arbeidsledigheten er storre enn den kunne veert,
sakalt friksjonsledighet, og at virksomheters produk-
tivitet kanskje er lavere enn den kunne vaert (Bach-
mann og Baumgarten 2013).

For mye informasjon kan ogsa medfere kostnader,
eksempelvis om en arbeidsgiver far inn flere jobbsek-
nader enn det er mulig & hindtere, eller at mengden
jobbsgknader en jobbsegker sender gir pa bekostning
av kvalitet og dermed reduserer mulighetene for jobb.
Et forste moment er dermed at mengden ulike kanaler,
og hvilke kanaler, en velger for & tilegne seg informa-
sjon, kan forstas i et kost/nytte-perspektiv fra marked-
saktorenes side (Bjorklund 2011; Cardon og Stevens
2004). Det kan for eksempel tale for at akterene forst
og fremst benytter de enkleste og mest dekkende
kanalene for eventuelt & supplere dette med andre
kanaler.

Et beslektet moment som kan pévirke kanalbruk, er at
arbeidsmarkedet som oftest er «skjevt» i faver av
arbeidsgiver. De fleste ansettelser er en folge av at
arbeidsgivere velger blant en mengde jobbsekere,
ikke motsatt (Barron, Bishop og Dunkelberg 1985;
sitert i Behrenz 2001). Denne skjevheten varierer
imidlertid med delarbeidsmarkeder: I enkelte bransjer
kan det for eksempel vaere vanskelig for arbeidsgivere
a finne egnede kandidater (sdkalt stramt arbeidsmar-
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ked). Det taler isolert sett for bruk av flere kanaler. Pa
samme mate kan faktorer som geografisk nedslagsfelt
for virksomheten og mobilitet for jobbsekerne spille
inn (Kalleberg 2008). I tillegg kan det vaere en utfor-
dring, og en kilde til mismatch, at jobbsekere og
arbeidsgivere velger & bruke ulike kanaler ved jobbse-
king og rekruttering (Mussida og Zanin 2020; Bach-
mann og Baumgarten 2013).

Et tredje moment som har betydning for kanalbruk er
regelverk, normer og symbolikk. Jobbsgkere som er
under oppfelging hos NAV bes om 4 registrere CV pa
arbeidsplassen.no, og ledige stillinger i det offentlige
ma 1 all hovedsak utlyses eksternt (unntatt mindre
varighet enn 6 maneder). | praksis betyr dette at
offentlig sektor ner uten unntak lyser ut stillinger av
en viss varighet pa de store nettstedene, mens det kan
vare mer varierende praksis hos private. Utover regel-
verk, kan ogsa normer sla inn, pa den maten at enkelte
bransjer eller virksomheter har «sin» mate & gjore det
pa. Samtidig kan kanalbruk trolig ogsé inneha momen-
ter av symbolikk eller ha andre formél: eksempelvis
nar en jobbannonse ogsa tjener som reklame for virk-
sombheten.

Et fjerde og siste moment er at egenskaper ved akto-
rene selv kan pévirke bruk av sekekanaler (Mussida
og Zanin 2020). Nar internett er blitt sentral del av
jobbsgkingen, oppstar et «digitalt skille» blant jobb-
sokere ved at de med liten digital kompetanse eller lite
tilgang til internett i mindre grad bruker nettsteder
eller sosiale medier til jobbseking (Green mfl. 2011).
Det kan veare lite aktuelt for en liten bedrift & lyse ut
stillinger pa en mate som gjor at seknader blir vanske-
lige & handtere, om det eksempelvis utlgser henven-
delser i mange ulike kanaler. I denne artikkelen er vi
spesielt opptatt av dette siste momentet, men vi kom-
mer ogsa inn pa bransjevariasjoner. Samtidig kan de
overnevnte momentene pavirke kanalvalg pa mater vi
ikke tar heyde for i vare analyser.

Ulike typer kanaler

Nar det gjelder kanalene i seg selv, omtaler vi disse i
tre grove kategorier: nettsteder, uformelle kanaler og
samarbeid med NAV og bemanningsbyrder. Vi har
nettbaserte plattformer for utlysning av stillinger og

jobbseking, hvor de sterste i Norge er arbeidsplas-
sen.no drevet av NAV og privat nettsteder som finn.
no, Jobbnorge.no og amedia.no. Disse har vi i noen
av analysene 1 artikkelen sldtt sammen til «nettste-
der». Arbeidsplassen.no og finn.no samarbeider,
blant annet ved at finn.no-annonsene gjenfinnes pa
arbeidsplassen.no. Slike nettsteder utgjor kanaler
som er spesifikt innrettet mot jobbutlysning og har til
dels ogsa stetteverktoy for selve jobbsekerproses-
sen. De har et stort nedslagsfelt og er vanligvis enkle
a bruke (Autor 2001). Slik sett vil disse plattformene
ofte vurderes positivt i et kost/nytte-perspektiv. Stu-
dier fra fasen nar slike plattformer var i ferd med &
bli store, tyder pé at de gkte sjansen for a fa jobb for
de jobbsgkerne som tok dem i bruk (Green mfl.
2011; Gordon 1998, sitert i Autor 2001). Selv om
denne typen kanal har utviklet seg til & bli nar en
standard, viser senere undersokelser ogsd positive
effekter (Kuhn og Mansour 2013). Det har & gjore
med at nettstedenes funksjonalitet stadig utvikles for
a understotte effektivisering av jobbseker- og rekrut-
teringsprosessene.

Uformelle kanaler, slik som sosiale medier, sosiale
nettverk og direkte henvendelser mellom jobbsekere
og arbeidsgivere, er ofte et supplement til bruk av
nettsider. Nytten av sosiale nettverk avhenger bade av
egenskapene ved nettverkene og hvordan de brukes
(Green mfl. 2011). Sosiale nettverk kan vare et kraf-
tig verktoy for & {4 informasjon om ledige jobber eller
ledige personer (Granovetter 1973). Tillitsforholdene
i et nettverk kan ogsa vere bade risikoreduserende og
kostnadsdempende for arbeidsgiverne, ved at bekjente
kan «géa god» for kandidaten. Samtidig kan sosiale
nettverk medfere at arbeidsgivere legger for stor vekt
pa relasjoner fremfor kompetanse. Fra jobbsgkernes
side betyr det at begrenset nettverk kan fore til at de
ikke har informasjon om stillinger hos enkelte arbeids-
givere. Nyere forskning tyder pé at familie og venner
(sékalte sterke band) kan vaere viktigere hjelpere for
de arbeidsledige enn «venners venner» fordi familie
og venner er mer til stede i de arbeidslediges liv enn
andre kontakter (Mussida 2020; Kramarz og Nord-
strom Skans 2014).

Samarbeid med NAV og bemanningsbyrder inne-
beerer til dels at partene pa arbeidsmarkedet metes via
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en tredjepart. Samarbeid med NAV kan innebare for-
midling, altsd at NAV setter jobbsekere og arbeidsgi-
vere 1 kontakt med hverandre, eventuelt i kombina-
sjon med oppfelging fra NAV. Men det kan ogsa
innebare arbeidstrening, hvor formélet ofte er at jobb-
soker skal styrke arbeidserfaring og nettverk snarere
enn & fa jobb hos arbeidsgiveren hvor treningen fore-
gar. Kontakt med bemanningsbyraer dreier seg for
arbeidsgivers del ofte om & fa ekstra personell i for-
bindelse med sesongvariasjoner eller sykefravear. Det
kan imidlertid tenkes at ogsa dette er en mate for jobb-
sokere & styrke arbeidserfaring og nettverk pé, noe
som kan bedre sjansene for a fa fast jobb. Denne typen
samarbeid kan altsé bidra til ekt arbeidserfaring, noe
som vanligvis er en fordel for jobbsekere. De kan
imidlertid ogsa hjelpe partene til & bli kjent med hver-
andre, selv om dette ikke nedvendigvis blir en fullgod
kompensasjon for de som har begrensede sosiale nett-
verk (Liechti 2019).

Som vi skal se i analysen, bruker de fleste jobbsgkere
og arbeidsgivere flere kanaler samtidig. Eksempelvis
kan utlysning av stilling og system for jobbseking
foregé pa ett nettsted, mens stillingen spres pa andre
nettsteder og 1 sosiale medier. Samtidig kan arbeidsgi-
verne bli kontaktet direkte av jobbsekerne, eksempel-
vis forst ved en telefonsamtale og deretter ettersen-
ding av CV (Kuhn og Skutterud 2000). Samtidig kan
bruk av én kanal medfere at en i mindre grad vektleg-
ger en annen kanal. Eksempelvis viser studier at bruk
av en tredjepart som NAV ofte medferer at en i min-
dre grad bruker andre kanaler (Bachmann og Baum-
garten 2013).

Det virker til & veere fa underseokelser av jobbsegkeres
og arbeidsgiveres kanalbruk i Norge de siste arene.
NAVs arlige bedriftsundersgkelser har imidlertid i en
arrekke hatt spersmal om hvilke kanaler arbeidsgi-
verne benytter for a lyse ut stillinger (f.eks. Serbe og
Orbog 2013; Kalste 2019). Den viser blant annet at
bruken av nettsider har ekt, mens trykte medier har
blitt mindre vanlige de siste arene. Undersgkelsene
viser ogsa at kanalbruk har ssmmenheng med bedrifts-
storrelse og nering. Vi har ikke funnet tilsvarende
studier fra jobbsgkernes perspektiv.

Data og metode

Data

For a belyse jobbsegkernes og arbeidsgivernes bruk av
kanaler benytter vi data fra NAVs Personbrukerun-
dersagkelse og NAVs Arbeidsgiverundersokelse.
Undersgkelsene ble gjennomfert mai-juni 2020.
Siden undersgkelsene ble gjennomfert i koronaperio-
den, kan bade jobbsegkeres og arbeidsgiveres svar om
jobbsgking og rekruttering vaere pavirket av dette. I
arbeidsgiverundersokelsen svarte f.eks. 59 prosent av
de private virksomhetene at de hadde ekonomiske
utfordringer i koronasituasjonen og 48 prosent at de
hadde permittert eller skulle permittere.

I begge undersegkelser stilte vi omtrent likelydende
spersmal om kanalbruk. I tillegg inneholder underse-
kelsene ulike kjennetegn ved de to gruppene. Detaljer
om undersokelsene, datainnsamlingen og vekting kan
ses 1 Nyberg mfl. (2020).

Utvalget i begge undersokelsene er brukere av NAVs
tjenester og ytelser. Sammensetningen av utvalget for
Arbeidsgiverundersekelsen er sdpass bredt at det tro-
lig kan ses som representativt for arbeidsgivere totalt
sett. Arsaken er at arbeidsgivere generelt sett benytter
ulike tjenester fra NAV, eksempelvis knyttet til syke-
fraveersoppfolging og sykepenger. Spersmalsettet i
Personbrukerundersekelsen er filtrert pa de som selv
oppgir at de seker jobb. Dette er hovedsakelig arbeids-
ledige, sykmeldte eller personer med nedsatt arbeids-
evne. Med andre ord utgjer de kun en del av jobbse-
kerne totalt sett. Nykommere pa arbeidsmarkedet er
trolig delvis inkludert, forutsatt at de registrerer seg
som jobbsgkere hos NAV. De som bytter jobb uten a
gd ledige (jobbskiftere) inngér i svert liten grad i
undersokelsen.

I vedlegg 1 gjengir vi de variablene som inngar i ana-
lysene. For a forenkle framstillingen er likelydende
kanaler i de to undersekelsene endret til samme for-
mulering i figurene. Eksempelvis har vi brukt «samar-
beid med NAV» som felles betegnelse for det som i
arbeidsgiverundersokelsen kalles «kNAVs tjenester og
virkemidler» og i personbrukerundersekelsen «kon-
takt med arbeidsgivere i samarbeid med NAV». Jobb-
messer er lagt inn under «samarbeid med NAV». For
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arbeidsgivere har vi ogsa slatt sammen «lyse ut stillin-
ger pé arbeidsplassen.no» med «finne kandidater pa
arbeidsplassen.no» til «arbeidsplassen.noy», som ogsa
brukes for jobbsekerne.

For jobbsegkerne trekker vi inn kjennetegn som
arbeidsmarkedsstatus og digital kompetanse. For
arbeidsmarkedsstatus bruker vi kategoriene arbeids-
soker (permittert og vanlig), nedsatt arbeidsevne
(med og uten AAP) og sykmeldte. Digital kompe-
tanse er en konstruert indikator som beskriver kon-
krete digitale ferdigheter pé en skala fra 0 til 5, der 5
er heyeste niva. Vi har forenklet variabelen til en
tredeling der «lav» er 0 og 1, «middels» er 2 og 3, og
«hoy» er 4 og 5. For arbeidsgiverne trekker vi inn
kjennetegn som sektor (offentlig eller privat), nering
(7 utvalgte kategorier) og antall ansatte. Det er en
begrensning at vi ikke har informasjon om jobb-
sokernes arbeidserfaring eller jobbensker etter
eksempelvis naring og sektor.

Statistisk analyse

For a gi en oversikt over hvilke, og hvor mange, kana-
ler jobbsekere og arbeidsgivere bruker ved henholds-
vis jobbseking og rekruttering benytter vi forst
deskriptiv statistikk (gjennomsnitt, andeler).

Deretter bruker vi lineer regresjon for & underseke
om kanalbruken har sammenheng med kjennetegn
ved jobbsekerne og arbeidsgiverne. I datamaterialet
ser vi at noen jobbsgkere benytter f4 kanaler mens
andre tar i bruk mange. Det samme mensteret ser vi
hos arbeidsgivere som ensker & rekruttere. Det vil
veere interessant & se hvilke faktorer som kan for-
klare noen av disse valgene hos partene. Forst ser vi
pa hva som pavirker antall ulike kanaler som benyt-
tes, deretter ser vi pa hvilke kjennetegn ved jobbse-
kerne og arbeidsgiverne som har sammenheng med
bruk av den enkelte kanal. Vi presenterer kanalene
innenfor tre grove grupperinger: kanaler for nettsek,
uformelle kanaler, og samarbeid med NAV/beman-
ningsbyraer. Kanaler for nettsgk omfatter plattfor-
mer for utlysning av stillinger som arbeidsplassen.no
og private nettsteder som finn.no, jobbnorge.no eller
amedia.no. De uformelle kanalene vi undersgker er
sosiale medier som Linkedin og Facebook, kontakt
med venner, familie og andre bekjente og direkte

kontakt mellom arbeidsgivere og jobbsegkere. For
arbeidsgivere inkluderer vi ogséd kontakt med andre
arbeidsgivere. | tillegg omtaler vi rekruttering internt
for arbeidsgiverne.

Analyse

I denne delen starter vi med & sammenligne kanal-
bruken for jobbsakere og arbeidsgivere. Deretter gér
vi nermere inn i kanalbruken for de to akterene -
bade ved & se pa antall kanaler som brukes og hvilke
kjennetegn som har sammenheng med variasjoner i
bruk av kanaler for nettsgk, uformelle kanaler og
samarbeid med NAV og bemanningsbyra.

Nettsteder er mest brukt blant jobbsgkere og
arbeidsgivere

Ulike nettsteder er de arenaene som bade arbeidsgi-
vere og jobbsegkere i sterst grad benytter til jobbse-
king og rekruttering (figur 1). Begge parter bruker
nettsteder som finn.no, jobbnorge.no eller amedia.no i
hoyere grad enn arbeidsplassen.no. Arbeidsplassen.
no ble lansert av NAV viaren 2019, som en videreut-
vikling av sekesidene pd nav.no. Den relativt hoye
andelen som bruker denne nettsiden kan skyldes at
arbeidsplassen.no ikke bare er et sted for sgk og
matching ved rekruttering/jobbseking, men ogsa en
vei inn i NAVs innloggede tjenester med mulighet for
samhandling med NAVs veiledere. Jobbsekerne opp-
gir at de bruker begge nettsteder i klart hoyere grad
enn arbeidsgiverne: 54 prosent av jobbsagkerne bruker
arbeidsplassen.no og 76 prosent bruker andre nettste-
der. For arbeidsgiverne er andelene henholdsvis 36 og
60 prosent. 83 prosent av jobbsgkerne og 73 prosent
av arbeidsgiverne svarer minst en av de to variantene
(ikke vist i figur). At forskjellene mellom jobbsekere
og arbeidsgivere blir mindre nar en ser pa begge nett-
steder samlet, skyldes at jobbsgkerne i sterre grad
bruker begge variantene.

Jobbsegkerne sier i langt hoyere grad enn arbeidsgi-
verne at de bruker sosiale nettverk (venner, bekjente
og familie) (55 og 28 prosent), mens arbeidsgiverne i
storre grad enn jobbsekerne bruker sosiale medier (56
og 43 prosent). Andelen arbeidsgivere og jobbsgkere
som tar direkte kontakt med den andre parten er om
lag like stor.
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Figur 1: Bruk av kanaler (prosent) for jobbsgking (jobbsgkere) og rekruttering (arbeidsgivere), flere alternativer

mulig, med 95% konfidensintervall for gjennomsnittet
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Jobbsgkerne har hgyere andel enn arbeidsgivere pa
bade samarbeid med bemanningsbyraer (32 og 24
prosent) og med NAV (21 og 12 prosent).

Saerlig jobbsgkernes digitale kompetanse og
arbeidsgivernes sektor pavirker variasjoner i
kanalbruk

I denne delen undersaker vi om ulik kanalbruk henger
sammen med kjennetegn blant arbeidsgivere og jobb-
sokere. Forst ser vi pd antall kanaler, deretter pa bruk
av de enkelte kanalene.

Tabell 1 viser resultatene fra separate lineare regre-
sjonsmodeller for antall kanaler og de ulike kanalene
for jobbseking for jobbsekere, mens tabell 2 viser
samme resultat for arbeidsgivere. I det folgende
benytter vi predikerte gjennomsnittsverdier for de
avhengige variablene til & nermere illustrere hvordan
disse varierer med ulike kjennetegn (Williams 2012).
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Vi vil komme tilbake til detaljene i pafelgende
avsnitt. Na oppsummerer vi noen hovedtrekk som
gér pé tvers av den enkelte kanal. For jobbsekerne
oker antall kanaler som brukes (sekeintensitet) med
deres digitale kompetanse. Det samme gjor bruken
av de flest kanalene for jobbseking, serlig nar digital
kompetanse eker fra lav til middels. Vi finner, med
et unntak, ikke sammenheng mellom utdanningsniva
og kanalbruk. Kanalbruken ser ogsa ut til 4 henge
sammen med jobbsekernes alder ved at den i store
trekk er hoyest i de mest yrkesaktive aldersgruppene,
unntatt for arbeidsplassen.no. Jobbsgkernes arbeids-
markedsstatus har ogsa sammenheng med kanalbru-
ken. Hovedbildet er at de gruppene som en kan anta
er nermest arbeid ogsé har heyest sgkeintensitet, og
dermed heyest bruk av de enkelte kanalene. Samti-
dig er sekeintensiteten noe heyere blant menn, og
disse tar ogsd i sterre grad direkte kontakt med
arbeidsgivere.
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Tabell 1. Lineaere regresjonsmodeller med antall kanaler og de ulike kanaler som avhengige variabler for jobbsgkere.

Antall Arbeids- Andre Sosi.ale Ven!'l.er, Jobl:n.scpkt::r/ EE T Samarbeid

kanaler plassen nettsteder medier familie+ arbeidsgiver NAV
Alder 0,12** -0,01 0,02** 0,04** 0,02** 0,02** 0,01** 0,01
Alder X Alder -0,00** 0 -0,00** -0,00** -0,00** -0,00** -0,00* 0
Grunnskole base base base base base base base base
Videregaende utd. 0,01 -0,04 0,02 0 0 -0,01 0,02 0,01
Hoyere utdanning 0,13 0,04 0,04 0,06 -0,01 -0,07* 0,07** -0,01
Lite digital base base base base base base base base
Middels digital 0,61** 0,14** 0,17** 0,15** 0,09** 0,03 0,07** -0,05
Mest digital 0,88** 0,16** 0,22** 0,17** 0,13** 0,12** 0,16** -0,08**
Kvinne base base base base base base base base
Mann 0,20** 0,02 0,04* 0,02 0,03 0,07** 0,04 -0,01
Arbeidsspker-ikke permittert base base base base base base base base
Permittert arbeidsspker -0,37** -0,07* 0,04 -0,07 -0,08* -0,06 -0,06 -0,08**
Nedsatt arbeidsevne-lkke AAP -0,34** -0,05 -0,08** -0,19** -0,16%* -0,07* -0,04 0,25**
Sykmeldt -0,69** -0,19** -0,11* -0,10** -0,10%* -0,06 -0,13* 0
Nedsatt arbeidsevne- AAP -0,92** -0,19** -0,16** -0,22** -0,22** -0,15** -0,20** 0,22**
Konstantledd 0,52 0,65** 0,29** -0,44** 0,05 -0,1 -0,06 0,13
R? 0.106 0.051 0.084 0.086 0.043 0.036 0.050 0.086

*p<0.10, ** p<0.05
N=2109

Tabell 2. Lineaere regresjonsmodeller med antall kanaler og de ulike kanaler som avhengige variabler for arbeidsgivere.

Antall  Arbeids- Andre Sosiele Venpgr, Jobb.s:bkt.er/ Andr.e Samarbeid Emani Intern

kanaler plassen nettsteder medier familie+ arbeidsgiver arbeidsg NAV rekr.
Antall ansatte 0 0 0 0,00% 0 0 0 0 0,00* 0
Offentlig sektor base base base base base base base base base base
Privat sektor 0,62** -0,08 -0,06 011*  0,26** 0,25** 0,07** 0,02 0,11** -0,17**
gf::‘:_tal:;;:rtor base base base base base base base base base base
;';"natf :Eg‘:{ 000"  000%  000% 0 0 0 0 0 0 000
Off.adm., forsvar base base base base base base base base base base
Industri -0,50**  -0,29** -0,20**  -0,18** 0,04 0,11 -0,02 0,02 -0,01 0,07
Helse- og sosialtj. -0,61** 0 -0,24*  -0,19** 0,04 0,05 0,05 -0,06 -0,22** 0,03
Varehandel -0,82**  -0,34** -0,23*  -0,19** 0 0,07 0 0,02 -0,15** 0,14*
Transport og lagring  -0,76**  -0,37** -0,14 -0,20** -0,08 0,06 -0,10** -0,01 -0,03 0,09
Bygg- og anleggsv. -0,74*  -0,34** -0,28**  -0,16* 0,07 0,18** -0,04 -0,05 -0,16** -0,12
Undervisning -0,91** -0,13* -0,23**  -0,22** -0,04 0,03 0,04 -0,08* -0,25** -0,09
Konstantledd 2,65 0,62** 080** 0,62** 0,07** 0,18** 0,04 0,11* 0,25**  048**
R? 0.090 0.126 0.068 0.034 0.092 0.107 0.023 0.035 0.108 0.064

*p<0.10, ** p<0.05
N=1343
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Arbeidsgivere i privat sektor bruker flere kanaler, og i
storre grad uformelle kanaler og bemanningsbyra,
sammenlignet med virksomheter i det offentlige. Bruk
av nettsteder eker med antall ansatte kun for virksom-
heter i privat sektor. Offentlig sektor har heyere bruk
av intern ansettelse enn privat sektor, mens denne
andelen eker med antall ansatte blant virksomheter i
privat sektor.

Store forskjeller i antall kanaler brukt ved
jobbse¢king og rekruttering

Antall kanaler som brukes ved jobbseking, ved siden
av tid brukt til jobbseking og antall seknader, er en
vanlig tilnerming for & kartlegge «sekeintensitety
(Green mfl. 2011). For & ivareta sammenlignbarhet
benytter vi de syv kategoriene for kanaler som er fel-
les for jobbsgkere og arbeidsgivere (se figur 1) for a
sammenligne jobbsekeres og arbeidsgiveres sgkeinte-
nsitet. Ut fra dette bruker arbeidsgivere gjennomsnitt-

lig 2,6 ulike kanaler, mens jobbsekere benytter 3,3
kanaler (ikke vist i figur). Forskjellen kan avspeile at
de to partene har ulike roller, og at det er arbeidsgiver
som til slutt velger mellom jobbsegkerne. Det er ogsa
mulig at koronasituasjonen bidrar til & dempe arbeids-
givernes sgkeintensitet og muligens oke jobbsgkernes
aktivitet.

Sekeintensiteten for jobbsekere varierer betydelig
med arbeidsmarkedsstatus (figur 2). Arbeidssekere
som ikke er permitterte (helt/delvis ledige og arbeids-
sokere pd tiltak) har hoyest estimert sokeintensitet
(3,6). Permitterte arbeidssekere, en gruppe som har
okt mye i lapet av koronasituasjonen, har noe lavere
sokeintensitet (3,3). De er fortsatt ansatt, men kan
samtidig ha behov for & finne annet arbeid. Sekeinte-
nsiteten er den samme (3,3) for de med nedsatt
arbeidsevne uten arbeidsavklaringspenger (AAP).
Dette er en gruppe som ofte har svak tilknytning til

Figur 2: Estimert antall kanaler ved jobbsgking for jobbspkere (pverste rad) og rekruttering for arbeidsgivere
(nederste rad), med 95% konfidensintervall for gjennomsnittet
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arbeidslivet, men som samtidig ikke har krav pa
arbeidsavklaringspenger. Dette kan blant annet vere
personer med sosiale problemer, rusproblemer eller
svake norskkunnskaper (Sutterud og Serbe 2018).
Sykmeldte og personer med nedsatt arbeidsevne med
AAP, har lavest estimert sgkeintensitet, henholdsvis
2,9 og 2,7. Dette er grupper med helsemessige utfor-
dringer; noe som kan bety at de avventer eller er under
behandling. Det er derfor ikke uventet at de har lavere
sokeintensitet. Lavere sgkeintensitet blant mottakere
av AAP kan ogsa ha sammenheng med at de i betyde-
lig grad deltar i arbeidsrettede tiltak. For mottakere av
sykepenger antar vi at jobbsegkingen ogsé begrenses
fordi mange fortsatt er ansatt — og vurderer det som
aktuelt a fortsette - i den jobben der de ble sykmeldt.

Sekeintensiteten er heoyest i de aldersgruppene der
deltakelse i arbeidslivet vanligvis er heyest. Den er
lavest blant de yngste og blant de over 50 ar. Arsakene
kan vere flere og sammensatt, og vi vil komme til-
bake til dette under. I motsetning til en del av littera-
turen pa omradet, finner vi ikke signifikante forskjel-
ler ut fra jobbsekernes utdanning. Vi ser imidlertid en
betydelig endring i sekeintensiteten ut fra brukernes
digitale kompetanse. @kningen er storst fra lite til
middels digital kompetanse, fra 2,7 til 3,3 kanaler. At
digital kompetanse ser ut til & bety mer enn utdanning
for sgkeintensiteten kan ha sammenheng med at digi-
tale losninger er blitt en del av de fleste kanaler for
jobbseking, og at den digitale kompetansen som
trengs avhenger lite av utdanningsniva. Det er ogsa
forskjell i antall kanaler og kjenn: Menn har signifi-
kant hayere sekeintensitet enn kvinner, med et gjen-
nomsnitt pa henholdsvis 3,4 og 3,2. Kanskje skyldes
det at menn i sterre grad orienterer seg mot neringer
og sektorer hvor det er vanligere & bruke uformelle
kanaler i rekrutteringsprosessene (Wagner mfl 2020).

Blant arbeidsgiverne er den estimerte sokeintensiteten
2,8 for virksomheter i privat sektor og 2,2 i offentlig
sektor (ikke vist i figur). I figur 2 (nederste rad) vises
antall kanaler ved rekruttering for en del storre nerin-
ger. En naring 1 offentlig sektor, «offentlig adminis-
trasjon og forsvary, skiller seg ut med hoyest sokein-
tensitet, mens «undervisning» har lavest. Samlet for
undervisning brukes gjennomsnittlig 2,3 kanaler, men
ser en bare pé offentlige virksomheter innenfor under-

visning bruker de 1,8 kanaler (ikke i figur). I privat
sektor er sekeintensiteten heyest i industrien (2,7) og
lavest i varehandelen (2,4).

For privat sektor oker estimert sokeintensitet med
antall ansatte, men ikke i offentlig sektor. Det kan
skyldes mer standardiserte rekrutteringsrutiner i
offentlig sektor, bade pd grunn av regelverk og nor-
mer. Dessuten er en betydelig del av de offentlige
arbeidsgiverne enheter i kommuner som er underlagt
regelverk og rutiner for hele kommunen.

Bruk av de enkelte kanaler

I denne delen underseker vi hvordan bruken av de
enkelte kanalene henger sammen med kjennetegn
blant arbeidsgivere og jobbsekere. Forst ser vi pa bru-
ken av nettsteder, deretter de uformelle kanalene og
samarbeid med NAV/bemanningsbyrder. Avslut-
ningsvis ser vi pa arbeidsgiveres bruk av intern rekrut-
tering.

Nettsteder — mest brukte kanaler av begge parter
54 prosent av jobbsekerne oppgir at de har brukt
«arbeidsplassen.no» og 76 prosent andre nettsteder
som finn.no og jobbnorge.no (se vedlegg 1). Disse
hoye andelene antar vi blant annet henger sammen
med at en stor del av befolkningen har digitale ferdig-
heter pa et tilstrekkelig nivd og at disse nettsidene gjor
det enkelt & seke og utveksle informasjon mellom par-
tene. Slik sett vil nettsteder trolig som oftest anses
positive ogsé i et kost/nytte-perspektiv pa informa-
sjon, hvor maélet er & kunne dele informasjon pa
arbeidsmarkedet pa en mate som ikke krever mye res-
surser.

Det er relativt sma forskjeller i bruk av nettstedene
ut fra aldersgrupper (se figur 3). Bruken av arbeids-
plassen.no varierer lite med alder. De andre nettste-
dene brukes i storst grad av de midtre aldersgrupper.
Forskjellene i bruk av nettsteder mellom de ulike
arbeidsmarkedsgruppene reflekterer ogsd i store
trekk bildet fra seokeintensiteten. Permitterte har
hoyest andel som bruker nettsteder som finn.no og
jobbnorge.no, mens jobbsgkere som ikke er permit-
terte har heyest andel pa arbeidsplassen.no. De med
nedsatt arbeidsevne uten AAP har hey andel pa bruk
av arbeidsplassen.no.
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Jobbsekernes bruk av nettsteder oker signifikant néar
den digitale kompetansen gker fra lav til middels, men
oker mindre mellom de med middels og hoy digital
kompetanse. Det er samtidig en relativt hoy andel som
bruker arbeidsplassen.no og andre nettsteder blant
jobbsegkere med lav digital kompetanse (henholdsvis
43 og 63 prosent). Samlet viser materialet at om lag
73 prosent av jobbsgkerne med lav digital kompe-
tanse og 86 prosent for de med middels digital kompe-
tanse bruker en eller begge varianter av nettsteder
(ikke vist i figur).

I nedre del av figur 3 ser vi andelen arbeidsgiverne
som bruker arbeidsplassen.no og andre nettsteder ved
rekruttering. Mens bruken av arbeidsplassen.no ikke
endres med antall ansatte i virksomheten (litt under 40
prosent), gker andelen som bruker andre nettsteder
med antall ansatte. Estimerte andeler som bruker de
andre nettstedene er 56 prosent for en virksomhet med

10 ansatte og 74 prosent for en virksomhet med 190
ansatte. Samlet viser materialet at om lag 70 prosent
for de minste virksomhetene og 84 prosent for de stor-
ste virksomhetene bruker en eller begge varianter av
nettsteder (ikke i figur).

Ser vi pa bruk av de to variantene av nettsteder opp
mot virksomhetenes nering, er det interessant at det
for «helse- og sosialtjenester» er like hoy andel som
bruker arbeidsplassen.no som andre nettsteder. For
undervisningstjenester er ogsa forskjellen i bruk av de
to nettstedene relativt liten. En mulig forklaring kan
vaere at det i storre grad er etablert samarbeid mellom
kommunene og NAV om rekruttering innenfor disse
naringene enn for andre.

Ut fra virksomhetens sektor er det ingen signifikant
forskjell mellom private og offentlige virksomheter
for begge varianter av nettsteder (ikke vist i figur).

Figur 3: Andeler for bruk av nettsteder ved jobbsgking (¢verste rad) og rekruttering (nederste rad), med 95%

konfidensintervall for giennomsnittet
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Sett fra jobbsekers stasted indikerer dette at bruk av
nettsteder er en like egnet kanal enten en seker jobb i
private eller offentlige virksomheter.

Bruk av uformelle kanaler

Kontakt med familie, venner og bekjente er mest
brukt blant jobbsekerne, mens sosiale medier (som
facebook og linkedin) er den mest brukte uformelle
kanalen blant arbeidsgivere (figur 4). Totalt oppgir 43
prosent av jobbsekerne og 56 prosent av arbeids-
giverne at de bruker sosiale medier i jobbsegkingen og
rekrutteringen (se vedlegg 1). Mens de to andre ufor-
melle kanalene ikke er knyttet til hvordan kontakten
foregér, kan sosiale medier kun brukes via digitale
losninger. Bruken av sosiale medier eker markant nar
jobbsekernes digitale kompetanse oker fra lav til mid-
dels, men ogséa blant de med lav digital kompetanse
brukes sosiale medier av om lag 30 prosent. Blant
jobbsgkerne brukes sosiale medier i minst grad blant

de med nedsatt arbeidsevne uten AAP og blant motta-
kere av AAP. Sett i forhold til bruk av andre kanaler
og sekeintensiteten, har de med nedsatt arbeidsevne
uten AAP lav andel pa uformelle kanaler og serlig
sosiale medier. Dette kan ha sammenheng med sva-
kere sosiale nettverk. En annen mulig faktor — ogsa
for jobbsgkere med AAP — er at disse i sterre grad
samarbeider med NAV om jobbsegkingen og at andre
kanaler vektlegges mer i NAVs veiledning.

Blant arbeidsgiverne gker andelen som bruker sosiale
medier i rekrutteringen med antall ansatte i virksom-
hetene. For kanalene familie, venner og bekjente og
direkte kontakt jobbsekere/arbeidsgivere er det en
tendens til at andelene synker med antall ansatte i
virksomhetene (figur 4). Andelen arbeidsgivere som
kontakter andre arbeidsgivere i rekrutteringen er 9
prosent og endres ikke ut fra antall ansatte. Arbeidsgi-
veres kontakt med hverandre i rekrutteringsprosessen

Figur 4: Andeler for bruk av uformelle kanaler ved jobbsgking (pverste rad) og rekruttering (nederste rad),
linezer regresjon, med 95% konfidensintervall for giennomsnittet

alder
80 - 80 -
60 - 60 - E
;
2 40- 407
s
20 - 20 -
0 -
O -
I I
| | | | | arbeidssoker permittert
20 30 40 50 60 —ikke permittert arbeidssoker

antall ansatte i virksomheten

80— 80— }
60 - 60 -
<
8 a0- 407 }
Q
o W 20- { E
s 85840909 0 t
0 ] | |
| | | | | Off.adm., forsvar Helse- og sosialtj.
0 50 100 150 200 Industri
—— Familie, venner, bekjente
—— Sosiale medier
Kilde: NAV

arbeidsmarkedsstatus

nezeringer (utvalgte)

digital kompetanse

80 -
60 -
E % 40-
20 -
O -
I I I
nedsatt arbeidsevne sykmeldt nedsatt arbeidsevne | | |
- ikke AAP - AAP lav middels hoy

virksomhetens sektor

———+0—0——
IN )
) <)
| |
—e—
o e

! !
Transport og lagring Undervisning
Varehandel Bygg- og anlegg

| |
offentlig sektor privat sektor

~—— Direkte kontakt jobbsokere og arbeidsgivere
—— Andre arbeidsgivere



// Arbeid og velferd // 1 // 2021

// Jobbsgkings- og rekrutteringsprosessen - variasjoner og sammenheng mellom jobbsgkeres og arbeidsgiveres kanalvalg

kan ses som et supplement til kontakt med familie,
venner og bekjente. Offentlig sektor har som ventet
signifikant lavere andeler pa bruk av alle de uformelle
kanaler enn blant private virksomheter. For kanalen
kontakt med familie, venner og bekjente er forskjellen
mellom sektorene storst, med over 20 prosentpoeng.
Forskjellen mellom sektorene er minst nér det gjelder
bruk av sosiale medier til rekruttering, med en forde-
ling pé 48 prosent av de offentlige virksomhetene og
59 prosent av de private.

Bruken av de uformelle kanalene varierer delvis ut fra
virksomhetenes nering. Offentlig administrasjon og
forsvar ligger klart hoyest pa bruk av sosiale medier.
Denne naeringen har, som tidligere vist, hoyest sekein-
tensitet og hayest andel for bruk av nettsteder. Bygg-
og anleggsvirksomhet har heye estimerte andeler pa
kontakt med familie, venner og bekjente og direkte
kontakt mellom jobbsekere og arbeidsgivere. Dette kan

ses 1 sammenheng med at denne naringen har lavest
sekeintensitet og lavest andel pa nettsteder for sok.

Uformelle kanaler — supplement eller erstatning?

Ut fra tidligere undersekelser (f.eks. Green mfl. 2011)
kan det tenkes at uformelle kanaler benyttes enten
som et supplement til, eller substitutt for, nettsteder.
Dersom det kun brukes uformelle kanaler kan dette
vaere ekskluderende fordi disse kanalene ikke er apent
tilgjengelige for informasjonsutveksling. 1 figur 5
viser vi andeler for bruken av de ulike uformelle kana-
lene fordelt p4 om partene samtidig benytter seg av
nettsteder (som finn.no eller arbeidsplassen.no) eller
ikke. Her ser vi altsd pd sammenhengen mellom én
type kanalbruk opp mot bruken av andre kanaltyper.
Jobbsgkere som bruker nettsteder har klart heyest
andel 1 bruk av alle de tre uformelle kanalene. For-
skjellen er som ventet sarlig stor for bruk av sosiale
medier (49 vs 12 prosent) ettersom sosiale medier

Figur 5: Andeler som bruker uformelle kanaler for jobbspkere og arbeidsgivere blant de som bruker og ikke
bruker nettsteder for jobbsgking og rekruttering, med 95% konfidensintervall for gjennomsnittet
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ogsa er en nettbasert tjeneste. Jobbsekere som bruker
nettsteder bruker altsd i storre grad ogsa uformelle
kanaler, sammenlignet med de som ikke bruker nett-
stedene. Dette kan ses i ssmmenheng med at sgkeinte-
nsiteten gker med digital kompetanse.

Vi finner tilsvarende meonster hos arbeidsgiverne nar
det gjelder bruk av sosiale medier. Men ser vi pa
«kontakt med venner, bekjente og familie» og «direkte
kontakt mellom arbeidsgiver og jobbseker», er mon-
steret et annet for arbeidsgiverne enn for jobbsgkerne.
De virksomhetene som bruker nettsteder ved rekrutte-
ring bruker i mindre grad disse uformelle kanalene.
Bruksmensteret for arbeidsgivere viser derfor en mer
«enten eller» bruk av digitale og ikke-digitale kanaler
enn jobbsegkerne. | store trekk er dermed bildet at
jobbsgkerne bruker uformelle kanaler som et supple-
ment til nettstedene, mens de uformelle kanalene for
arbeidsgiverne erstatter bruk av nettstedene.

Vare estimater indikerer at 6 prosent av jobbsgkerne
bruker kun uformelle kanaler for jobbseking, mens til-
svarende er 17 prosent blant arbeidsgiverne (ikke vist i
figur). Den heye andelen blant arbeidsgivere kan med-
fore at en del jobbsekere ikke far informasjon om stil-
lingene. Vi ser derfor nermere pd bruk av uformelle
kanaler blant arbeidsgivere. Sektor og virksomhets-
storrelse betyr mye for om virksomhetene kun benytter
uformelle kanaler eller ikke (figur 6, estimatene byg-
ger pa en regresjonsmodell gjengitt i vedlegg 2). For
privat sektor avtar andelen som kun bruker uformelle
kanaler med ekende antall ansatte. For en privat virk-
somhet med 10 ansatte er den estimerte andelen pa 21
prosent, og for virksomheter med 190 ansatte er den
estimerte andelen pa 7 prosent. De offentlige virksom-
hetene har samme andel, om lag 14 prosent, uavhengig
av antall ansatte. Denne relativt hoye andelen kan ha
sammenheng med at midlertidige stillinger brukes
mye i en del kommunale virksomheter, eksempelvis

Figur 6: Andel arbeidsgivere som kun bruker uformelle kanaler, utvalgte naeringer og sektor/antall ansatte,

med 95% konfidensintervall for gjennomsnittet
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innen helse- og omsorg. Bygg- og anleggsvirksom-
heter har klart heyest estimert andel som kun bruker
uformelle ansettelser, 27 prosent. Denne naringen har
overvekt av virksomheter med faerre enn 20 ansatte.
Som tidligere vist har naeringen heoye andeler pa kon-
takt med familie, venner og bekjente og direkte kontakt
mellom jobbsgkere og arbeidsgivere, lavest sekeinten-
sitet og lavest andel pa nettsteder for sek. Bade vare-
handel og virksomheter innen transport og lager har
ogsd hey estimert andel som bare bruker uformelle
kanaler (22 og 20 prosent).

Samarbeid med NAV og med bemanningsbyra —
nesten motsatt bilde ut fra kjennetegn

For NAV er det en hovedoppgave a bistd jobbsgkere og
arbeidsgivere med & finne hverandre i arbeidsmarkedet.
Dette skjer gjennom samarbeid om formidling og
rekruttering, inkludert samarbeid om arbeidsrettede til-

tak. Totalt oppgir 12 prosent av arbeidsgiverne at de
samarbeider med NAV om rekruttering (formuleringen
i undersekelsen er «kontakt med arbeidsgivere i samar-
beid med NAV»), mens 21 prosent av jobbsegkerne
samarbeider med NAV ved jobbseking (se vedlegg 1).

Vi kan forvente at samarbeid med NAYV i jobbsekingen
varierer vesentlig med jobbsgkernes arbeidsmarkeds-
status da disse ogsa sier noe om hvor tett oppfelging
jobbsgkerne far fra NAV. Om lag 40 prosent av jobb-
sokere med nedsatt arbeidsevne uten AAP og nedsatt
arbeidsevne med AAP oppgir samarbeid med NAV
som en av kanalene nér de seker jobb (figur 7). Som vi
tidligere har omtalt, har imidlertid de med nedsatt
arbeidsevne uten AAP langt hoyere sekeintensitet enn
de med AAP, og bruker i storre grad nettsek og ufor-
melle kanaler. Andelen som oppgir samarbeid med
NAYV som en kanal i jobbsekingen er 17 prosent blant

Figur 7: Andel som samarbeider med NAV ved jobbsgking (¢verste rad) og ved rekruttering (nederste rad),
lineser regresjon, med 95% konfidensintervall for gjennomsnittet
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arbeidssekere (ikke permitterte), noe som henger
sammen med at mange i denne gruppen ikke fér spesi-
ell oppfelging. Blant de permitterte oppgir 10 prosent
at de samarbeider med NAV. Andelen jobbsgkere som
samarbeider med NAV om jobbsekingen er hayest for
de med lav digital kompetanse, mens det ikke er signi-
fikante forskjeller ut fra utdanningsniva. Videre er det
ogsa for denne kanalen tendens til lavest andel blant de
yngste og eldste. Samlet sett far vi bekreftet at de jobb-
sekergruppene som i sterst grad samarbeider med NAV
for a fa kontakt med arbeidsgivere i mindre grad bruker
andre kanaler (Bachmann og Baumgarten 2013).

Arbeidsgivernes samarbeid med NAV varierer i liten
grad etter antall ansatte og sektor, selv om det er en
tendens til at andelen gker noe med antall ansatte og at
privat sektor har noe hoyere andel enn offentlig sektor
(se tabell 1). Virksomheter innen industri og varehan-

del samarbeider i sterst grad med NAV (16 prosent).
Andelen som oppgir at de samarbeider med NAV er
lavest for undervisning og helse- og sosialtjenester (6
og 7 prosent).

Samarbeid med bemanningsbyrder i jobbseking er
bortimot motsatt av samarbeid med NAV nar vi ser pa
bakgrunnsvariablene (figur 8). Det kan tyde pa at
disse to kanalene dekker relativt forskjellige behov
hos jobbsgkere. Bruken av denne kanalen eker med
jobbsgkernes digitale kompetanse og 1 noe svakere
grad med utdanningsniva. Sett ut fra arbeidsmarkeds-
status er andelen som samarbeider med bemannings-
byraer lavest blant de sykmeldt og mottakere av AAP,
altsd blant de med sterre helseutfordringer. Tilsva-
rende ser vi at arbeidssekerne, ogséd de permitterte,
benytter bemanningsbyrdene i langt storre grad. Over-
raskende er det kanskje at dette ogsa gjelder personer

Figur 8: Andel som samarbeider med bemanningsbyraer ved jobbseking og rekruttering (siste figur pa nederste
linje), lineaer regresjon, med 95% konfidensintervall for gjennomsnittet
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med nedsatt arbeidsevne uten AAP. Blant arbeidsgi-
verne er det privat sektor som bruker bemanningsby-
raer mest, mens tendensen med at andelen eker med
antall ansatte gjelder for begge sektorene.

Intern rekruttering — hoyest i offentlig sektor og i
storre private virksomheter

Blant arbeidsgiverne brukes intern rekruttering kun
som et supplement til andre kanaler. Sa godt som ingen
oppgir kun denne kanalen. Intern rekruttering kan enten
vaere at stillinger kun utlyses internt, at de ikke utlyses
og at ansatte far stillingen eller at stillinger utlyses
internt i tillegg til eksternt. Intern rekruttering kan bidra
til & styrke jobb- og karrieremuligheter for de som alle-
rede er ansatt i virksomheten, mens eksterne jobbsgke-
res muligheter begrenses. Blant de private virksomhe-
tene varierer andelen som bruker intern rekruttering fra
34 prosent for de med 10 ansatte til 56 prosent for de

med 190 ansatte (figur 9). En forklaring kan veere at
storre virksomheter bade rekrutterer oftere og har et
storre «internt arbeidsmarked». Om lag halvparten av
de offentlige arbeidsgiverne oppgir at de rekrutterer
internt, uten at det er forskjell ut fra antall ansatte. Dette
kan ha sammenheng med regelverk og avtaler i offent-
lig sektor. Eksempelvis kan planlagt nedbemannede fa
forrang til stillinger andre steder i virksomheten.

Det er betydelige forskjeller mellom naeringer i bruk av
intern rekruttering. Hoyest ligger varehandelen med 55
prosent, mens bygg og anleggsvirksomhet har lavest
andel, 27 prosent. For varehandelen kan forklaringen veere
muligheter for jobbmessig mobilitet innad i kjedene og at
det er betydelig bruk av midlertidige deltidsstillinger som
det kan rekrutteres fra. Innenfor «undervisning» er det lav
andel intern rekruttering, noe vi antar har sammenheng
med at rekruttering av leerere er forbundet med flere for-

Figur 9: Andel arbeidsgivere som bruker intern rekruttering, linezer regresjon, med 95% konfidensintervall for

gjennomsnittet
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maliteter, men ogsd mer begrenset internt arbeidsmarked.
For en skole, hvor store deler av de ansatte er laerere, vil
det trolig veere lite hensiktsmessig & lete etter flere leerere
internt. Nar andelen likevel er 30 prosent, kan det ha sam-
menheng med vikariater og midlertidighet.

Oppsummering og drefting

I denne artikkelen har vi undersekt variasjoner i kanal-
bruk i jobbseking- og rekrutteringsprosessen. Hvor
mange kanaler som er tatt i bruk, den sékalte sekeinte-
nsiteten, har vist seg a vere viktig for a forklare hvor-
dan kanalbruken varierer med ulike kjennetegn blant
bade jobbsekere og arbeidsgivere. Jobbsgkerne oppgir
stort sett hoyere andel pa bruken av de ulike kanalene
for jobbseking enn arbeidsgivere gjor ved rekruttering.
Dette har sammenheng med at jobbsgkerne har hoyere
sokeintensitet, noe som trolig skyldes deres stasted i
arbeidsmarkedet. Det er stort sett slik at arbeidsgivere
velger mellom jobbsekere, ikke jobbsgkere som velger
mellom flere jobbtilbud. Fra et kost/nytte-perspektiv
kan vi ogsa anta at arbeidsgiverne i storre grad legger
vekt pa kostnadseffektivitet bade som direkte ekono-
misk kostnad og tidsbruk.

Blant jobbsgkerne varierer sekeintensiteten i stor grad
med deres digitale kompetanse og status pa arbeidsmar-
kedet. Digital kompetanse ser ut til & bety mer enn utdan-
ning for sekeintensiteten. Dette kan ha sammenheng
med at digitale losninger er blitt en storre del av de fleste
kanaler for jobbseking, og at den digitale kompetansen
som trengs avhenger lite av utdanningsniva. Et annet
aspekt er at de minst digitale jobbsekerne i gjennomsnitt
har lavest sgkeintensitet. Dessuten er andelen som bru-
ker bade nettstedene (arbeidsplassen.no og andre nettste-
der) og de uformelle kanalene lavere enn blant de med
hayere digital kompetanse. De minst digitale samarbei-
der imidlertid i sterst grad med NAV i jobbsekingen.
Bildet er dermed at det gar et «digitalt skille» blant jobb-
sokerne. Samtidig har personer med lite digital kompe-
tanse ogsd utfordringer med & bruke NAVs andre digi-
tale losninger (Nyberg mfl. 2020), samt at digitale
ferdigheter pa et visst niva bade er viktig i arbeidslivet og
i forholdet til andre offentlige og private aktarer.

Hvilke implikasjoner har digitale skillet for NAV?
Selv om den digitale kompetansen i befolkningen tro-

lig blir stadig bedre, kan det vere behov for at NAV
bidrar til at lav digital kompetanse i mindre grad blir
en hindring ved jobbseking. En innfallsvinkel kan
vare 4 se nermere pa hvor godt tilrettelagt NAVs
digitale lgsninger (som arbeidsplassen.no) er for de
mindre digitale brukerne. Dessuten kan det vere aktu-
elt & gjore mer for & styrke de digitale ferdighetene
hos jobbsekerne med minst digital kompetanse.

Béde jobbsekere og arbeidsgivere oppgir nettsteder som
finn.no, jobbnorge.no og arbeidsplassen.no som de mest
brukte kanalene. I tillegg er de uformelle kanalene en
viktig del av sekingen for begge parter. Kontakt med
familie, venner og bekjente er mest brukt av jobb-
sokerne, mens sosiale medier er den mest brukte ufor-
melle kanalen blant arbeidsgivere. I store trekk bruker
jobbsekerne uformelle kanaler som et supplement til
nettstedene, mens de uformelle kanalene for arbeids-
giverne erstatter bruk av nettstedene. Jobbsakere som
bruker nettsteder bruker i sterre grad ogsd uformelle
kanaler, sammenlignet med de som ikke bruker nettste-
dene, noe som kan ha sammenheng med at sgkeintensi-
teten oker med digital kompetanse. Meonsteret er et
annet for arbeidsgiverne: de virksomhetene som bruker
nettsteder ved rekruttering bruker i mindre grad ufor-
melle kanaler - med unntak av de sosiale mediene som
er relativt tett relatert til bruk av nettsteder.

6 prosent av jobbsekerne bruker kun uformelle kanaler
for jobbseking, mens tilsvarende er 17 prosent blant
arbeidsgiverne. Den heye andelen blant arbeidsgivere
kan blant annet medfere at en del jobbsekere ikke far
informasjon om stillingene. For private virksomheter
avtar andelen som kun bruker uformelle kanaler med
okende antall ansatte. For virksomheter med 10 ansatte er
den estimerte andelen pa 21 prosent, og for 190 ansatte 7
prosent. Bygg- og anlegg har klart heyest andel som kun
bruker uformelle ansettelser, 27 prosent. Denne neringen
bruker ogsa i stor grad uformelle kanaler, har lavest
sekeintensitet og lavest andel pa nettsteder for sok. Béde
varehandel og virksomheter innen transport og lagring
har ogsa hey andel som bare bruker uformelle kanaler.

I teorien kan ensidig bruk av uformelle kanaler for
arbeidsgivere gi mindre tilgang til kvalifiserte sokere. Pa
den annen side kan bruk av uformelle kanaler vaere en
kostnadsbesparende strategi, serlig for private arbeids-
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givere. Dette kan ha sammenheng med at andre kanaler
gir for mye informasjon: bruk av uformelle kanaler kan
redusere mengden seknader og ansettelsesprosessene vil
kunne forenkles, noe som szrlig kan veere gunstig for
mindre private arbeidsgiverne med lite administrative
ressurser. En annen fordel for arbeidsgivere ved bruk av
uformelle kanaler er at disse kanalene har et tillitsele-
ment ved at bekjentskap reduserer risiko ved ansettelse,
noe som kan redusere kostnader i rekrutteringsprosesser.
Med andre ord at bruk av andre, mer formelle, kanaler
ogsa kan gi for lite relevant informasjon.

Varehandelen er som nevnt et eksempel pé en nering
som i betydelig grad bruker uformelle kanaler ved
rekruttering. Dette kan ha sammenheng med at det er
god tilgang pa jobbsekere som tar direkte kontakt. Vare-
handelen er samtidig en naring som samarbeider mye
med NAV om rekruttering. NAV understreker i sin
informasjon til arbeidssekerne, blant annet pa nav.no, at
det er viktig & bruke uformelle kanaler som del av jobb-
sekingen. Samtidig ser vi at jobbsekerne i betydelig
sterre grad enn arbeidsgiverne benytter venner, familie
og bekjente, mens arbeidsgiverne i sterre grad sosiale
medier. Dette kan tyde pa at jobbsekerne har potensiale
for ekt bruk av sosiale medier i sin jobbseking, noe som
igjen understreker betydningen av jobbsekernes digitale
kompetanse. En implikasjon for NAV, utover & se hvor-
dan en kan heve den digitale kompetansen blant de lite
digitale, kan veere at en tydeliggjor viktigheten av bruk
av sosiale medier i rdd og veiledning til jobbsekerne.

Sett i forhold til bruk av andre kanaler og sekeintensi-
teten, har de med nedsatt arbeidsevne uten AAP lav
andel pa uformelle kanaler, og sarlig sosiale medier.
Dette kan ha sammenheng med svakere sosiale nett-
verk. En annen mulig faktor — ogsd for jobbsgkere
med AAP — er at disse i sterre grad samarbeider med
NAYV om jobbsekingen og at andre kanaler vektlegges
mer i NAVs veiledning. Med andre ord kan det vaere
potensiale for at NAV bidrar til & gke disse jobbsgker-
nes bruke av uformelle kanaler.

For NAV er det en hovedoppgave a bista jobbsekere og
arbeidsgivere med 4 finne hverandre i arbeidsmarkedet.
Dette skjer gjennom samarbeid om formidling og
rekruttering, inkludert samarbeid om arbeidsrettede til-
tak. Totalt oppgir 12 prosent av arbeidsgiverne at de

samarbeider med NAV om rekruttering, mens 21 pro-
sent av jobbsekerne samarbeider med NAV. Jobbsgkere
med nedsatt arbeidsevne samarbeider i storst grad med
NAYV i jobbsgkingen (om lag 40 prosent). Mens bruk av
de fleste kanalene eker med digital kompetanse, er
andelen som samarbeider med NAV heyest blant de
med lav digital kompetanse. Samlet sett far vi bekreftet
at de jobbsekergruppene som i sterst grad samarbeider
med NAV for & fa kontakt med arbeidsgivere i mindre
grad bruker andre kanaler (Bachmann og Baumgarten
2013). Men bildet er samtidig mer nyansert: de med
nedsatt arbeidsevne uten AAP har langt hayere sgkein-
tensitet enn de med AAP og bruker i storre grad nettsok
og uformelle kanaler. Blant arbeidssekerne, som i storre
grad selv handterer jobbsekingen, er det under en fem-
tedel som oppgir samarbeid med NAV som en kanal.

Arbeidsgivernes samarbeid med NAV varierer i liten
grad etter antall ansatte og sektor, selv om det er en
tendens til at andelen gker noe med antall ansatte og at
privat sektor har noe heyere andel enn offentlig sek-
tor. Virksomheter innen industri og varehandel sam-
arbeider i storst grad med NAV, og de innen undervis-
ning og helse- og sosialtjenester i minst grad.

Samarbeid med bemanningsbyréer i rekruttering og
jobbsgking er bortimot motsatt av samarbeid med NAV
nar vi ser pa bakgrunnsvariablene. Det kan tyde pé at
disse to kanalene dekker relativt forskjellige behov hos
jobbsekere. Bruken av bemanningsbyrder eker med
jobbsekernes digitale kompetanse og i noe svakere grad
med utdanningsniva. Sett ut fra arbeidsmarkedsstatus er
andelen som samarbeider med bemanningsbyraer lavest
blant de sykmeldt og mottakere av AAP, altsa blant de
med sterre helseutfordringer. Tilsvarende ser vi
at arbeidssekerne, ogsa de permitterte, benytter beman-
ningsbyrdene i langt sterre grad. Kanskje litt overras-
kende bruker de med nedsatt arbeidsevne uten AAP i
vesentlig grad bemanningsbyraer. Blant arbeidsgiverne
er det privat sektor som bruker bemanningsbyréer mest.

Halvparten av de offentlige arbeidsgiverne oppgir at
de rekrutterer internt. For private virksomheter varie-
rer den interne rekrutteringen med sterrelse, fra 34
prosent for de minste til 56 prosent for de storste. Ser
vi pé neringer er andelen hoyest i varehandelen og
lavest innen bygg- og anleggsvirksomhet.
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Vedlegg

Tabell V1. Beskrivende statistikk for variabler som inngéar i analysen.

Jobbsgkere
Kanaler for a skaffe ny jobb n=2174

Pst/ . Pst/ .

arbeidsplassen.no 53,6 1,14 arbeidsplassen.no 35,5 1,42
Andre nettsteder som finn.no og jobbnorge.no 76,2 1,02 Andre nettsteder som finn.no og jobbnorge.no 59,6 1,48
Sosiale medier (Facebook, LinkedIn osv) 42,7 1,16 Sosiale medier (Facebook, LinkedIn osv) 56,2 1,48
Kontakt med venner, familie, bekjente 55,0 1,20 Kontakt med venner, familie, bekjente 28,2 1,35
Direkte kontakt arbeidsgiver/arbeidssgker 419 1,16 Direkte kontakt arbeidsgiver/arbeidsspker 45,6 1,50
Bemanningsbyraer 31,8 1,09 Bemanningsbyraer 23,6 1,22
Samarbeid med NAV (tjenester og virkemidler) 21,3 0,92 Samarbeid med NAV (tjenester og virkemidler) 119 0,98
Kontakt med andre arbeidsgivere 9,0 0,83
Rekruttering internt 41,7 1,47
Antall kanaler brukt 3,3* ,04 Antall kanaler brukt 3,1* ,05
Kjonn Sektor
Kvinne 53,1 1,13 Offentlig sektor 25,3 1,21
Mann 46,9 1,13 Privat sektor 74,7 1,21
Alder 42,8* 0,29 Antall ansatte 56,7* 2,66
Hoyeste utdanning Nzering
Grunnskole 11,8 0,74 Helse- og sosialtjenester 20,5 1,15
Videregaende utdanning 34,0 1,18 Varehandel 14,1 1,12
Heyere utdanning 54,2 1,19 Industri 12,9 1,06
Bygg- og anleggsvirksomhet G1g 0,95
Digital kompetanse Undervisning 7.1 0,68
Lite digital 20,3 0,92 Eiendomsdrift 515 0,67
Middels digital 48,8 1,17 Off.adm., forsvar 5,2 0,58
Mest digital 30,8 1,09 Transport og lager 4,8 0,64
Private tjenester ellers 4,6 0,60
Arbeidsmarkedsstatus Overnattings- og servering 3,6 0,54
Arbeidssgker-ikke permittert 477 0,84 Forretningsmessig tjenesteyting 34 0,52
Permittert arbeidssgker 13,0 0,84 Informasjon og kommunikasjon 2,5 0,50
Nedsatt arbeidsevne uten AAP 10,6 0,00 Jordbruk, skogbruk, fiske 15 0,35
Sykmeldt 12,7 0,00 Elektrisitet, vann og renovasjon 13 0,36
Nedsatt arbeidsevne med AAP 16,1 0,00 Finansiering og forsikring 1,2 0,30
Bergverk 0,7 0,28
Kilde: NAV
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Tabell V2. Lineere regresjonsmodell med kun bruk av uformelle kanaler som avhengige variabel, for

arbeidsagivere.
Antall ansatte 0
Offentlig sektor base
Privat sektor 0,07**
Offentlig sektor X ant.ansatt base
Privat sektor X ant. ansatt -0,00**
Off.adm.,, forsvar base
Industri 0,10**
Helse- og sosialtj. 0,06**
Varehandel 0,19**
Transport og lager 0,17**
Bygg- og anleggsv. 0,24**
Undervisning 0,06**
Konstantledd 0,004
R? 0,0925

*p<0.10, ** p<0.05

N=1291
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