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Sammendrag og konklusjoner

Pa oppdrag fra Finansdepartementet og Arbeids- og inkluderingsdepartementet gjennomforer Oslo
Economics, i samarbeid med Proba samfunnsanalyse og Frischsenteret, en omrddegjennomgang av
arbeidsmarkedstiltak. Formdlet med omrddegjennomgangen er G oppnd raskere og mer stabil
tilknytning til arbeidslivet for flere gjennom mer effektiv og kunnskapsbasert bruk av
arbeidsmarkedstiltak. Vi har som forste del av omradegjennomgangen gjennomfert en omfattende
kartlegging av eksisterende kunnskap om effekter av tiltakene og av hvordan tiltakene brukes.
Gjennom kartleggingen har vi identifisert barrierer for en kunnskapsbasert bruk av
arbeidsmarkedstiltak, bdde i produksjon og spredning av relevant kunnskap, i styringen av
forvaltningen mot en kunnskapsbasert tiltaksbruk, og i tildelingen av tiltak til den enkelte bruker.
Den storste utfordringen for en kunnskapsbasert tiltaksbruk vurderes likevel G vaere mangel pa
treffsikker kunnskap om hvilket tiltak som kan forventes a fungere mest effektivt for ulike brukere,

herunder manglende systemer for G innhente slik kunnskap.

Bakgrunn og mandat

Finansdepartementet og Arbeids- og inkluderingsdepartementet gnsker & oppné en raskere og mer stabil
tilknytning til arbeidslivet for flere gjennom mer effektiv og kunnskapsbasert bruk av arbeidsmarkedstiltak. De
har derfor tatt initiativ til en omrddegjennomgang av arbeidsmarkedstiltak. Omrddegjennomgangen
gjennomferes av Oslo Economics, Proba samfunnsanalyse og Frischsenteret.

Gjennomgangen skal gi systematisert kunnskap om hvilke tiltak som har god effekt for ulike brukergrupper og
identifisere forslag til hvordan NAV kan ta i bruk og utvikle kunnskap i mgte med brukerne. Denne rapporten
dokumenterer del 1 av oppdraget — en kartlegging av eksisterende kunnskap og praksis, og besvarer fglgende
spgrsmal:

e Eksisterende kunnskap: Hva sier kunnskapen om hvordan arbeidsmarkedstiltakene virker, for hvem? Hva er
den samfunnsgkonomiske verdien av tiltakene, dersom vi tar hgyde for béde kostnader og forventet effekt?

e Praksis i NAV: Hvordan brukes tiltakene i NAV, og hva pavirker bruken? Er tiltaksbruken basert pa
kunnskapen om hvordan tiltakene virker for ulike brukergrupper?

Sammen gir disse analysene grunnlag for & besvare fglgende spgrsmdl: Hva er barrierene for kunnskapsbasert
bruk av arbeidsmarkedstiltak?

Omrédegjennomgangen er avgrenset til arbeidsmarkedstiltak som er tidsavgrensede og har mal om & styrke
deltakernes muligheter til & skaffe eller beholde ordincert arbeid. Dette omfatter falgende grupper av tiltak:
Utdanning som opplceringstiltak, arbeidsmarkedsoppleering (AMO), midlertidig lgnnstilskudd, arbeidstrening,
tilrettelegging /tiltak i bedrift, jobbklubb, oppfelging, utvidet oppfelging i NAV, individuell jobbsteatte (IPS),
arbeidsrettet rehabilitering og arbeidsforberedende trening (AFT). Omrédegjennomgangen omfatter ikke
avklaringstiltak, varig lgnnstilskudd eller varig tilrettelagt arbeid.

Arbeidet med del 1 har pagétt i perioden desember 2022 til mai 2023. Vi har oppsummert relevant forskning,
analysert statistikk fra NAV om tiltaksbruken og gjennomfart et stort antall intervjver og arbeidsmater, med
informanter fra ulike niv&er i forvaltningen og styringskjeden av tiltakene, samt samarbeidende aktgrer.
Underveis har det veert avholdt mater i prosjektgruppen og prosjektstyret, der forelgpige funn er presentert og
diskutert. Denne rapporten fra del 1 skal utgjere et kunnskapsgrunnlag for omréddegjennomgangens del 2, hvor vi
skal vurdere mulige endringer som kan gjgre tiltaksbruken mer kunnskapsbasert. Del 2 av omrddegjennomgangen
ferdigstilles i desember 2023.

Kunnskapsoppsummering av arbeidsmarkedstiltakenes effekter

Vi har oppsummert norsk og internasjonal forskning p& effekter av arbeidsmarkedstiltak. De norske
arbeidsmarkedstiltakene har i stor grad veert gjenstand for forskning og evaluering. Resultatene fra forskningen
er likevel ofte usikre. En hovedutfordring for forskningen er at det er utfordrende & sammenligne
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arbeidsmarkedsutfallene blant deltakere pé ulike tiltak, fordi det er systematiske forskjeller i hvilke brukere som
deltar pé hvilke tiltak. Forskerne har ikke tilgang pé& informasjon om hva disse forskjellene bestar i, som er
ngdvendig for & kunne kontrollere for deltakernes bakenforliggende forutsetninger.

Nar vi sammenligner effekistudier av ulike tiltak, er det en utfordring at studiene er gjennomfert i ulike perioder,
hvor tiltakene er endret i form og innhold. | tillegg benytter ulike studier forskjellige arbeidsmarkedsutfall, og det
varierer pd tvers av studier hvilken alternativ behandling tiltakene sammenlignes med. Studiene er derfor ikke
ngdvendigvis sammenlignbare, og resultatene mé tolkes i lys av dette.

Arbeidsmarkedstiltak kan tenkes & ha effekter p& to ulike niva. «Behandlingseffekter» for de personene som
faktisk deltar pé tiltaket, og «systemeffekter» for arbeidsmarkedet samlet sett, for eksempel ved at tiltakene
ogsd kan pévirke hvor attraktivt det er & sté uten arbeid, lennsdannelsen og potensiell fortrenging av andre
arbeidstakere. Forskningen vi har identifisert er i all hovedsak orientert om behandlingseffektene. Det finnes lite
forskning pd systemeffektene.

En samlet vurdering av forskningen som er gjort fram til né, gir likevel grunnlag for & konkludere med at
midlertidig lgnnstilskudd og utdanning i sterre grad bidrar til tilknytning til arbeidslivet, sammenlignet med andre
tiltak. | Sverige har bruken av lgnnstilskudd veert langt hgyere enn i Norge, men likevel har ytterligere gkning i
bruk av Ignnstilskudd vist & ha gode effekter pd sysselsetting i Sverige.

Empirisk forskning tyder ogsd pd at arbeidsmarkedstiltak gir bedre effekt pd deltakernes fremtidige
arbeidstilknytning i hgykonjunktur enn i lavkonjunktur. | en situasjon med hay ettersparsel etter arbeidskraft er
sammensetningen av de som star uten arbeid annerledes enn i lavkonijunktur. De som stér uten arbeid i
haykonjunktur kan i gjennomsnitt forventes & ha darligere forutsetninger for arbeid, sammenlignet med den
gjennomsnittlige ledige i en lavkonjunktur. | hgykonjunktur kan vi forvente at tiltakene i mindre grad fortrenger
andre potensielle arbeidstakere. P& den annen siden kan arbeidsgivere tenkes & ha mer kapasitet og flere
insentiver til & ta imot tiltaksdeltakere i lavkonjunktur. Det & tilpasse bé&de nivd og sammensetning av
arbeidsmarkedstiltak etter konjunktursituasjonen kan derfor trolig bidra til & gjere tiltaksbruken mer effektiv.
Tabellen under oppsummerer kunnskap om tiltakenes effekter. Det er viktig & pépeke at kunnskapen om effekter
er usikker, og delvis basert pé studier av eldre varianter av tiltakene.

Med utgangspunkt i forskningens estimater av de ulike tiltakenes effekter, har vi ogsé gjennomfart en forenklet
samfunnsgkonomisk analyse av utvalgte tiltak. Her er samfunnsgkonomiske kostnads- og nyttevirkninger prissatt og
vurdert. Vi har blant annet analysert kostnader ved gjennomfering av tiltak for NAV og andre sektorer,
tiltaksdeltakernes tidsbruk i tiltak, effekter pé& arbeid og verdiskaping, konsekvenser for trygd og overferinger
og andre virkninger. Kunnskapsgrunnlaget er usikkert, og vi gijgr en rekke antakelser som pévirker kostnads- og
nytteberegningene.

Tabell 1-1: Kunnskap om tiltakenes effekter

Tiltak Andel deltakere med Snitt, antall deltakere Effekt pa overgang
nedsatt arbeidsevne per maned i 2022 til arbeid
Utdanning Middels 8 578 Hey
AMO-kurs Middels—hgy 6 074 Middels
Midlertidig lgnnstilskudd Hey 11 824 Hay
Arbeidstrening/arbeidspraksis Hey 5515 Liten
Oppfelging Middels-hagy 10 053 Middels
Utvidet oppfalging Hey 4873 Middels
IPS Hay 2 487 Middels
Arbeidsrettet rehabilitering ~1 931 Ukjent
AFT =] 7 595 Ukjent
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Figur 1-1: Produksjonsprosesser for en kunnskapsbasert bruk av arbeidsmarkedstiltak

Produksjon og spredning av kunnskap

Kunnskapsbasert styring av tiltakene Kunnskapsbasert tildeling av tiltakene

Vér vurdering er at flere av tiltakene fremstar som samfunnsgkonomisk Iznnsomme. Denne konklusjonen er
imidlertid fglsom for forutsetninger om hvilken lgnn og stillingsprosent tiltaksdeltakerne oppnér nér de kommer i
jobb, og hvor lenge tiltakene og effektene av tiltakene varer. Analysen viser at de samfunnsgkonomiske
virkningene i all hovedsak er drevet av tiltakenes antatte effekt for overgang til jobb. Forskjeller mellom tiltakene
i bidrag til & realisere gkt verdiskaping i skonomien, overskygger i all hovedsak forskjeller i
gijennomfaringskostnader. Utdanning og midlertidig Ignnstilskudd fremstér som de mest effektive tiltakene, ogsé
nér alle samfunnsgkonomiske virkninger av tiltaksgjennomfering tas i betraktning.

NAVs brukere er sveert ulike, og forutsetninger for & kunne nyttiggjere seg av de ulike tiltakene vil variere mye
mellom individer. Selv om ett tiltak fremstadr som mer samfunnsgkonomisk lgnnsomt enn et annet tiltak, innebecerer
ikke det at alle andre tiltak ber opphgre til fordel for det tiltaket som beregnes som mest lgnnsomt. For enkelte
brukere vil et tiltak som er relativt lite lennsomt p& gruppenivd, veere det mest lennsomme og effektive for den

enkelte bruker.

Praksis i NAV

En kunnskapsbasert bruk av tiltakene innebcerer at 1) det mé& produseres og spres relevant kunnskap om
tiltakenes bruk og effekt, 2) at tildelingen av tiltak til den enkelte bruker er i tréd med kunnskapen, og 3) at
denne kunnskapen tas i bruk i utviklingen og styringen av tiltaksportefglien slik at tiltakene som tilgjengeliggjeres
er kunnskapsbasert. Figur A illustrerer sammenhengene mellom disse tre produksjonsprosessene. Vi har identifisert
barrierer for en kunnskapsbasert bruk av arbeidsmarkedstiltak i alle disse tre produksjonsprosessene.

Barrierer for produksjon og spredning av kunnskap i arbeids- og velferdsforvaltningen

Mangel pa systematisk kunnskap om effekter

Kartleggingen viser at det er en gjennomgdende oppfatning béde i NAV og blant NAVs samarbeidsparinere at
det er en mangel pé& kunnskap om hvordan arbeidsmarkedstiltakene virker og for hvem. Vi stiller oss bak denne
vurderingen. Forskningen som finnes konkluderer ofte med at resultatene er usikre, og nér den konkluderer,
oppleves ikke konklusjonene ngdvendigvis som relevante for lokal praksis. Arsaken er at forskningen ikke tar
hensyn til ulike kontekstuelle forhold, de bakenforliggende arsakene til brukernes utfordringer, eller at brukerne
har ulike @nsker/motivasjon som pdvirker effekten av tiltakene for den enkelte.

Manglende kunnskap om effekter kan i hovedsak tilskrives en utfordring med & produsere allmenngyldig
kunnskap i et system med stor grad av lokal autonomi, der b&de organisering, metodiske valg og innholdet i
tiltaksportefglien varierer lokalt og der skjgnnsbasert individuell tilpasning er et sentralt mal. Dette forer til sterk
seleksjon av deltakere til ulike typer tiltak, uten at forskerne kan ha kontroll pé& sentrale drivere av seleksjonen.
Videre kan ett enkelt tiltak inneholde en rekke ulike elementer, og den lokale versjonen av tiltaket kan skille seg
fra andre lokale versjoner, grunnet forskjeller i anskaffelser eller leverandgrens metode.

Det er mange gode grunner til skignnsbasert individuell tilpasning og lokal autonomi i NAV. Brukerne har behov
for bistand som innrettes etter deres individuelle behov og forutsetninger, og arbeidsmarkedet kan stille ulike
krav i ulike deler av landet. Partnerskapet mellom stat og kommune tilsier ogsé at NAV lokalt blir ulikt organisert
i kommunene. Det er utfordrende & gjennomfgre randomiserte kontrollerte eksperimenter, i et system med et stort
og dels udokumentert mangfold i hvordan individuelle brukere falges opp. Samtidig gir lokale forskjeller i
prinsippet muligheter til & studere effekter av ulik praksis. | sékalte kvasieksperimentelle studier, som ofte
benyttes nér randomiserte studier ikke lar seg gjennomfgre, er variasjon ngdvendig for & estimere kausale
effekter av ulik praksis. | slike studier er man imidlertid prisgitt den informasjonen som tilfeldigvis kan utnyttes i en
kvasieksperimentell setting. Nar man ikke samtidig har kontroll pd andre viktige forhold, er det ogsé vanskelig &
vite hva man egentlig har estimert effekter av.
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Manglende system for utvikling av erfaringsbasert kunnskap *

I mangel av treffsikker forskningsbasert kunnskap om effekter av tiltakene, star «erfaringsbasert kunnskap»
sentralt i NAV og synes & utgjgre hoveddelen av den kunnskapen som oppfattes som relevant for veiledernes
tildeling av tiltak. Likevel er det ikke etablert noen enighet eller retningslinjer for hvordan denne kunnskapen skal
utvikles, herunder hvem som skal definere denne kunnskapen og hvordan den skal kvalitetssikres, deles og brukes
pa tvers i etaten. Manglende system for utvikling og bruk av bade forskningsbasert og erfaringsbasert kunnskap,
fremstar derfor som en betydelig barriere for en kunnskapsbasert bruk av arbeidsmarkedstiltakene.

Manglende registrering
Det er mulig & male hvilke effekter arbeidsmarkedstiltakene har for ulike brukergrupper, ogsd innenfor et system
med skjgnnsmessige vurderinger og lokale forskjeller, men det krever en starre grad av tilpasning og kontroll med
viktige elementer innenfor studiene. Det er scerlig viktig & ha kontroll pé& det NAV-veilederne legger til grunn for

beslutningen ndar en bruker tildeles det ene tiltaket fremfor det andre. Dette er kunnskap som veilederne har i det
enkelte tilfellet, men kunnskapen registreres ikke pd en mate som gjer det mulig & sammenstille den pd en
systematisk mate i ettertid.

Barrierer for en kunnskapsbasert tildeling av arbeidsmarkedstiltak

Vi har analysert statistikk om alle brukere som mottar arbeidsrettet oppfelging i NAV (registrert som
arbeidssgkere eller med nedsatt arbeidsevne) i perioden 2010-2022. Det er i hovedsak disse som mottar
arbeidsmarkedstiltak i NAV. Arlig deltar 70-80 000 personer pé& ett eller flere arbeidsmarkedstiltak. De fleste
av disse har nedsatt arbeidsevne, men det er ogsé en god del ordincere arbeidssgkere. | en gjennomsnittlig
maéned deltar 30 prosent av brukere med nedsatt arbeidsevne pé tiltak, mens tilsvarende andel blant ordincere
arbeidssgkere er 15 prosent. Figuren under viser utviklingen i bruken av overordnede kategorier av tiltak i
perioden.

Bruken av utdanning har falt i perioden 2010-2020, og gkt noe etter 2020. Brukere med hayere utdanning gis
oftere utdanning som opplceringstiltak enn brukere med lavere utdanning. Samtidig ser vi en noe kraftigere

Figur 1-2: Antall brukere med arbeidsrettet oppfolging som deltar pa tiltak, etter tiltaksgruppe og kalenderar

Tiltak i regi av NAV eller tiltaksleverander Tiltak i ordincere virksomheter eller andre sektorer
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Note: Figurene har felles loddrett akse. Figuren viser antall deltakere pa tiltak som enten er registrert arbeidssokere eller med nedsatt arbeidsevne i NAV.
Tiltakene er gruppert for & tillate hoyere geografisk og tidsmessig opplesning. Kilde: NAV.
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nedgang i bruken av utdanning blant personer uten fullfert videreg&ende utdanning, sammenlignet med personer
med fullfgrt videregdende eller hayere utdanning. Utdanning brukes i liten grad for innvandrere. Bruken av
midlertidig lgnnstilskudd har gkt i samme periode. Andelen p& midlertidig lgnnstilskudd er relativt jevnt fordelt
mellom brukere med nedsatt arbeidsevne og arbeidssgkere, samt mellom unge og eldre, og mellom innvandrere
fra ikke-vestlige land og andre. Bruken av arbeidstrening (inkludert det tidligere tiltaket Arbeidspraksis i ordincer
virksomhet) er betydelig redusert, etter endringer i dette tiltaket som ble innfert i 2017.

De siste drene har NAV ogsé utvidet bruken av tiltak i egen regi (utvidet oppfelging og IPS). | samme periode
har NAV redusert bruk av oppfelgingstiltak som kjgpes inn fra konkurranseutsatte leveranderer. Bruken av AFT,
som kijgpes inn fra forhdndsgodkjente (ikke-konkurranseutsatte) leverandgrer, har veert sveert stabil i perioden,
mdalt ved antall deltakere per ar. Det tyder p& at bruken primcert bestemmes av antall avtalte plasser hos de
forhéndsgodkjente aktgrene, og at NAV i liten grad benytter seg av fleksibiliteten til & skalere bruken etter
eventuelle variasjoner i behov.

Det er veilederne i NAV som tar beslutninger om tiltak til den enkelte bruker. Gjennom strukturerte intervjuer med
et stort antall veiledere har vi undersgkt hvilke vurderinger de gjgr som grunnlag for beslutningene, hvilken
informasjon og kunnskap de baserer beslutningen pd, og hvor stor vekt ulike faktorer har. P& denne méten har vi
ogsd fatt belyst hvilke barrierer veilederne mgter for & drive en kunnskapsbasert tildeling av tiltak. Figuren under
illustrerer veileders prosess for kartlegging og identifisering av beste tiltak.

En vurdering av brukernes behov for ulike typer tienester er utgangspunktet for veiledernes valg av tiltak. Det
kan for eksempel veere behov for kvalifisering, kartlegging, bistand til jobbsak, & trene pd en arbeidsplass
og/eller tett oppfalging. Behovene korrelerer med kjennetegn som kan belyses i effektforskning, som for
eksempel alder, utdanningsnivé og innvandrerstatus. For & kunne velge tiltak i det enkelte tilfellet mé& veilederen
imidlertid kartlegge utfordringene og ressursene til brukeren i sterre detalj. Deretter kan det veere ngdvendig &
gd grundigere inn p& de bakenforliggende &rsakene til de utfordringene brukeren har knyttet til arbeid. Det kan
for eksempel handle om dérlige skoleerfaringer, sosiale utfordringer, store omsorgsoppgaver eller
helseutfordringer som ikke er avdekket tidligere. Slike underliggende &rsaker kan ha stor betydning for
behovene, og ikke minst for brukerens forutsetninger for & dra nytte av et bestemt tiltak. Det kan likevel veere

Figur 1-3: Veileders kartlegging og identifisering av beste tiltak

® ® ® Observere kjennetegn

ﬂ f.eks. utdanningsnivd,
diagnose, alder

Sterre detaljeringsgrad Hvorfor2
f.eks. Kompetansegap, Bakgrunnen for brukers
utsikter for diagnosen utfordringer

/

Brukers behov og forutsetninger

Brukers gnsker og motivasjon
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flere tiltak som veilederne oppfatter som aktuelle. Brukerens gnsker og motivasjon vil da ofte veere helt
avgjgrende.

Kartleggingen tyder pé at veilederne i hovedsak har god kjennskap til tiltakene. Valg av tiltak pévirkes b&de av
det fastsatte innholdet i tiltakene og av veiledernes oppfatninger om kvaliteten. De har sjeldent grunnlag for &
vurdere hvor effektivt det enkelte tiltaket er, men de har et grunnlag for & vurdere kvaliteten i de elementene
som tiltaket skal inneholde. Kunnskapen om kvalitet er gjerne basert p& egne eller kollegaers erfaringer, ofte
gjennom informasjon de far fra brukerne eller rapporter fra tiltakene. Det kan handle om forhold som hvor mye
og hvor systematisk oppfelging brukeren faktisk har fatt, eller hvor varig tilknytning til arbeid tiltaket har fert til.
Veilederne opplever kvalitetsforskjeller mellom enkeltleverandgrer i slike forhold.

Mangel pa relevant kunnskap

Den stgrste barrieren for en kunnskapsbasert tildeling av tiltak synes & veere at veileder har manglene kunnskap
om tiltakenes forventede effekt for ulike brukergrupper. Den forskningsbaserte kunnskapen er usikker, mangelfull
og oppleves lite relevant, og kunnskapen om effekter baseres derfor i hovedsak pé& erfaringsbasert kunnskap om
kvalitet i tiltakene. Denne kunnskapen er imidlertid ogsé& usikker. Det er ikke gitt at det de oppfatter som kvalitet
er det samme som faktiske effekter, og i praksis har veilederne dermed lite kunnskap om forventet effekt for
ulike brukergrupper. Veiledernes og NAV-kontorene har i liten grad mulighet til & teste generaliserbarheten av
den erfaringsbaserte kunnskapen (eller hypoteser) om hvilke forhold ved en bruker som er avgjegrende for
forventet effekt av ulike tiltak.

Varierende kunnskapsformidling

Det er ogsé store variasjoner i kunnskapsformidling internt til NAV-veiledere b&de i omfang og systematikk.
NAVs fylkeskontor er mer eller mindre aktive nér det gjelder kunnskapsspredning, og det er ogsé variasjoner
mellom kontorene. Det finnes en rekke kilder som veilederne kan bruke for & skaffe seg kunnskap pé& eget
initiativ, men i hvilken grad dette skjer varierer, og er trolig avhengig av ledelse og tkultur» ved kontoret nér det
gjelder & tilrettelegge for eller oppmuntre til at veilederne skal bruke tid pé & tilegne seg kunnskap fra de
kildene som er tilgjengelige.

Usikkerhet om muligheter for utdanning

Bruken av utdanning som oppleeringstiltak har falt siden 2010, og ikke gkt nevneverdig de siste drene til tross for
styringssignaler om gkt bruk. For mange av NAVs brukere er manglende kompetanse en grunnleggende barriere
for arbeid, og for disse fremstér relevant utdanning som det viktigste tiltaket for & fremme langvarig
arbeidstilknytning. Det kan vi scerlig regne med at gjelder unge uten fullfart videregéende skole, og en del
grupper innvandrere. Samtidig ser vi en noe sterkere nedgang i bruken av utdanning blant personer uten fullfgrt
videregdende utdanning enn blant personer med fullfgrt videregdende eller hayere utdanning, og at utdanning i
liten grad brukes for innvandrere.

Interviuer med NAV-veilederne tilsier at de i hovedsak har god kunnskap om innholdet i tiltakene, men det er et
unntak nér det gjelder mulighetene for utdanning som opplceringstiltak. Mulighetene for utdanning er mange, og
veilederne har ikke oversikt over utdanningstilbudet og hva som er mulig for den enkelte bruker & ta. Det er ogsé
noe usikkerhet blant NAV-veiledere om hvilke rettigheter ulike brukergrupper har under utdanning. Det er grunn
til & tro at dette hindrer bruk av utdanning som opplceringstiltak.

Veilederne hensyntar ikke tiltakenes samlede kostnader

Bruken av midlertidig lgnnstilskudd har gkt de siste drene, men kartleggingen tyder likevel p& at
budsjettbegrensninger er en reell hindring for bruk av dette tiltaket. | de fleste fylkene blir ikke kontorets
ressursramme belastet nér de henviser en bruker til tiltak kjgpt pé fylkesnivé, mens Ignnstilskudd og ftiltak kjgpt
lokalt begrenses av kontorets budsjett. Det er vanlig at kontorenes budsjett for tiltak blir brukt fullt ut, og at
tiltaket derfor ikke er tilgjengelig i perioder. Det gjgr ogsé at lannstilskudd oppleves som et dyrt tiltak for
veilederne, til tross for at det i samfunnsgkonomisk perspektiv er et relativt rimelig tiltak, gitt at det ikke brukes til
personer som ville veert i arbeid uten tiltaket. Det vil ogsé trolig begrense bruken av tiltaket, mer enn det burde.

Det er ogsé store fylkesvise variasjoner i bruken av midlertidig lannstilskudd, hvor Mgre og Romsdal skiller seg ut
med hay bruk av tiltaket. Dette kan tenkes & veere drevet av ulike forhold i arbeidsmarked eller ulik
sammensetning av brukere, men forskjellene i tiltaksbruk er samtidig s& store at det er grunn & tro at de ogsd
skyldes ulik praksis i fylkene. Kartleggingen viser ogsé at de minste NAV-kontorene bruker midlertidig
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lgnnstilskudd langt oftere enn stgrre kontor, som trolig henger sammen med at det ved smd kontor er lavere
tilgjengelighet av andre tiltak.

Begrensninger i regelverk

Tiltaksforskriften regulerer hvordan tiltakene skal utformes, varighet pd tiltakene og hvordan de skal fremskaffes.
Tiltakene i tiltaksportefgljen inneholder ulike elementer som korresponderer mer eller mindre med ulike brukeres
behov. Forskriften gir p& den ene siden relativt stort handlingsrom, og mange tiltak fremst&r som overlappende i
formdl og innhold. P& den andre siden er det ogsé enkelte konkrete bestemmelser som kan pavirke tildelingen av
tiltak. Tiltakene ulik maksimal varighet og spesifisert ulik varighet for ulike grupper, og det er begrensninger i
hvilke elementer som kan kombineres i enkelte tiltak. For eksempel kan brukere tildeles AFT fordi de vurderes &
ha behov for lang varighet, uten at de ngdvendigvis har behov for den intensive oppfalgingen dette tiltaket ogsé
innebcerer.

Begrenset tilgjengelighet av tiltakene

Det er ogsé en utfordring at det tiltaket som vurderes som mest relevant for den enkelte bruker ikke alltid er
tilgjengelig. P& smé steder er det krevende & etablere en bredde av tiltak med god kvalitet. Kartleggingen viser
at de minste NAV-kontorene har en mindre variert tiltaksbruk enn i resten av landet. Det lokale
leverandgrmarkedet, og tilgangen til spesialkompetanse fremstar som en viktig barriere for tilgangen til et bredt
spekter av arbeidsmarkedstiltak p& mindre steder. Ogsd der et bredt spekter av tiltak er tilgjengelig, kan det
veere ventelister pd tiltak, som ogsé kan fere til at veileder ikke har mulighet til & velge det beste tiltaket for en
bruker. Kapasiteten ved NAV-kontoret til & gjennomfare tiltak i egenregi, men ogsé rammene i avtalene med
eksterne leveranderer, kan i praksis begrense tiltakenes tilgjengelighet.

Manglende IT-stotte

Tildelingen av tiltak skal bygge pd individuelle vurderinger, og innebcerer & velge det rette tiltaket i en bred
tiltaksportefalije. Veilederne skal gjgre komplekse vurderinger og har behov for bred kompetanse og mye
kunnskap. Det finnes imidlertid ingen formelle krav til kompetanse blant veiledere eller noen enhetlig metode for
opplcering, og veilederne far i liten grad beslutningsstgtte i dagens fagsystemer tildelingsprosessen. NAV jobber
med & utvikle IT-systemer pd disse omré&dene. Utvikling av slike stgttesystemer vil kunne innebcere at det
registreres mer strukturerte data om brukeren (herunder veileders vurderinger av brukerens ngkkelutfordringer
og forutsetninger) enn det som gjgres i dag. Sdledes kan utvikling av stgttesystem for veileder sees i sammenheng
med at utviklingen av béde forskningsbasert og erfaringsbasert kunnskap kan styrkes giennom registrering av
flere opplysninger om bruker. GDPR og annet lovverk utgjer imidlertid reelle barrierer for utviklingen av slike
Igsninger.

Malkonflikter

Selv om veilederne primcert jobber mot méalet om arbeid, m& de ogsé ta hensyn til brukernes behov for
inntektssikring. Det finnes derfor tilfeller hvor arbeidsmarkedstiltakene brukes kun for & dokumentere behov for
ufgretrygd eller for & gi brukeren tilgang til tiltakspenger. Nar tiltakene brukes uten forventning om & bidra til &
oke brukers muligheter for arbeid, er det lite effektiv ressursbruk og i strid med tiltakenes formal. Det er ogsé gitt
feringer gjennom styringslinjen for hvilke brukergrupper NAV skal prioritere (unge, innvandrere fra ikke-vestlige
land og langtidsledige). Disse gruppene skal béde prioriteres for oppfalging og for tiltaksdeltakelse. Slike
feringer for prioritering av enkeltgrupper kan gé pd bekostning av en effektiv tiltaksbruk, dersom det innebcerer
en prioritering av brukere med mindre forventet effekt av tiltakene. Prinsipper for god virksomhetsstyring tilsier
at slike malkonflikter bar veere synliggjort i virksomheten, og det bgr veere tydelig hvordan ulike mal skal vektes.
Det kan synes som at etaten i liten grad har tydeliggjort hvordan hensynet til oppfelging og avklaring av brukere
som stér langt unna arbeid skal vektes opp mot hensynet til méalet om & fé& flest mulig i arbeid.

Barrierer for en kunnskapsbasert styring av arbeidsmarkedstiltakene

Figur 1-4 illustrerer de viktigste aktarene i styringslinjen for arbeidsmarkedstiltakene. Arbeids- og velferdsetaten
er politisk styrt og at statsréden er konstitusjonelt ansvarlig for alt som skjer i etaten. Stortinget vedtar
ressursbruken til arbeidsmarkedstiltak gjennom det &rlige Statsbudsjettet. Arbeids- og inkluderingsdepartementet
styrer arbeids- og velferdsforvaltningen ved & tildele budsjetter til arbeids- og velferdsetaten, utarbeide
regelverket for arbeidsmarkedstiltakene (tiltaksforskriften) og drive overordnet styring av etaten mot mélet om
okt arbeidsdeltakelse. Arbeids- og velferdsdirektoratet er fagdirektoratet for arbeids- og velferdsetaten og
fordeler budsjettet videre til NAV fylkene. NAV fylkene har ansvar for & fremskaffe og bruke tiltakene slik at de
pé& en mest mulig effektiv méte bidrar til mélet om flere i arbeid. Fylkene har sentrale administrative enheter, i
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Figur 1-4: Akterene i styringslinjen for arbeidsmarkedstiltakene, styringsdialogen og styringsdokumenter
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tillegg til lokale NAV-kontor p& kommunenivd, hvor veiledere mgter brukerne og tildeler arbeidsmarkedstiltak
etter behov. NAV-kontorene drives i samarbeid mellom den statlige Arbeids- og velferdsetaten og kommunen.

Styringen av arbeidsmarkedstiltakene er de siste drene endret fra aktivitetsbasert styring, fra styring av antall
plasser i ulike tiltak, til en mer overordnet styring hvor NAV-kontorene og fylkene har fétt gkt handlingsrom til
selv & beslutte hvordan tiltaksbudsjettet best skal brukes for & oppnd mélet om flere i arbeid. Dette er i trdd med
anbefalinger fra Vagengutvalget og feringer i den pafglgende Stortingsmelding 33 (2015-2016). Bakgrunnen
er prinsippet om at brukernes behov skal veere avgjgrende for tiltakstildelingen og at det er NAV-kontorene som
stér ncermest til & vurdere brukers behov og dermed ogsd hvilket tiltak som bgr benyttes i den enkelte situasjon.

Det innebcerer at mesteparten av midlene til arbeidsmarkedstiltak fordeles som én ramme til fylkene, med unntak
av midler til tiltak i egenregi som budsjetteres som egen post'. Fylkene fordeler budsjettet pd innkjgp av tiltak pé&
fylkesnivé og til kontorene, i samr&d med kontorene. Kontorene disponerer budsjett for individuelle tiltak, som
AMO enkeltplass og lgnnstilskudd. Veilederne forholder seg derfor mest til begrensningene i budsjetter for disse
tiltakene. | noen tilfeller har det avgjgrende betydning for tiltaksvalget, enten dersom budsjettet er oppbrukt eller
fordi NAV-veilederne kan oppfatte tiltak som finansieres gjennom eget budsjett som «dyreren. Scerlig blir
midlertidig lgnnstilskudd oppfattet som et «dyrt» tiltak. Nar det gjelder de tiltakene som blir fremskaffet av
fylkene, opplever veilederne fra tid til annen knapphet pa tiltaksplasser i form av ventelister p& enkelttiltak. Det
kan fere til at de velger et annet tiltak, som ikke ngdvendigvis er det beste i forhold til brukerens behov.

Fgringer knyttet til tiltaksbruk som kommer gjennom styringslinjen har en viss betydning for veilederne nér de
velger tiltak. De viser for eksempel til styringsbrev fra direktoratet og til NAVs virksomhetsstrategi, samt signaler
fra NAV fylket nér det gjelder & gke bruken av opplceringstiltak.

Manglende resultatmal

Overgangen fra aktivitetsbasert til resultatbasert styring har gitt mer handlingsrom til NAV lokalt, slik at de kan
tilpasse tiltaksbruken etter lokale behov og erfaringer, etter et overordnet mal om flere i arbeid. Det er
imidlertid en grunnleggende utfordring & styre etter et slikt mal, uten informasjon om i hvilken grad praksis faktisk
bidrar til méloppnéelse. Etaten jobber nd med & utvikle en bedre resultatindikatorindikator for & méle hvor godt
NAYV lykkes med & fa flere i arbeid, hvor det justeres for enkelte egenskaper ved brukerne og ved de lokale
arbeidsmarkedene. Den vil gi mer informasjon om maloppnéelse enn dagens styringsparameter for overgang til

! Varig tilrettelagt arbeid (VTA) budsjetteres ogsé pé egen post, men er ikke omfattet av omrddegjennomgangen.
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arbeid, men det vil fortsatt veere viktige forhold denne indikatoren ikke kan kontrollere for, som gjer det til et
usikkert mal.

Interviuer med ansatte i forvaliningen tilsier at det fortsatt rapporteres ganske detaljert om aktiviteter oppover i
styringslinjen, til tross for at det skal vcere opp til fylkene & bestemme aktivitetsbruken. Det er grunn til & tro at
mangel pa treffsikker informasjon om resultater av tiltaksbruken, bidrar til et fortsatt fokus pé aktivitetsbasert
rapportering i styringslinjen. | en sektor med mye politisk oppmerksomhet kan det likevel vecere krefter som drar i
retning av fokus og rapportering p& aktivitetene i seg selv. Senest i den sittende regjerings politiske plattform
(Hurdalsplattformen) ligger det formuleringer om at AFT skal styrkes og gjeres tilgjengelig for flere. Denne typen
aktivitetsbasert styring, kan veere et hinder for kunnskapsbasert bruk av arbeidsmarkedstiltakene, dersom ikke
signalene er basert pd kunnskap om effektiv bruk.

Mangel pa integrert psykisk helsehjelp

Kartleggingen tyder ogsé& pd at det mangler tiltak rettet mot brukere som har psykiske helseproblemer i tillegg
til andre arbeidsrelaterte utfordringer. Flere av vare informanter, bade i NAV, representanter for NAVs
leverandgrer og representanter for arbeidsgivere, etterlyser bedre kompetanse innen psykisk helse i
arbeidsmarkedstiltakene. Det ser ut til & veere behov for et styrket tilbud av integrerte arbeidsrettede tienester
og helsetienester. NAV har et scerskilt fokus p& & etablere tettere samarbeid med helsesektoren, bade pa
kontor-, fylkes- og direktoratsnivé. Samtidig er det utfordringer fa til et godt samarbeid pé tvers av sektorer.

Lite kunnskapsbasert valg av fremskaffelsesmate

NAYV har fem ulike mater & fremskaffe tiltakene pd; innkjgp fra konkurranseutsatte tiltaksleverandgrer gjennom
rammeavtaler, giennomfaring i intern regi, innkjgp fra forhdndsgodkjente ikke-konkurranseutsatte leverandarer,
tiltak i utdanningssektoren og ftiltak i ordincert arbeidsliv. De ulike regimene for fremskaffelse av
arbeidsmarkedstiltakene har trolig stor betydning for kvalitet og kostnad av tiltakene, men valg av
fremskaffelsesregime fremstér i liten grad & veere begrunnet av kunnskap om forventet effektivitet. Dette gjelder
generelt for fordelingen mellom anbudsbaserte tiltak, tiltak i egen regi, og spesielt for ordningen med
forhdndsgodkjente aktgrer. Interviuer med ansatte i NAV tyder pé& at ordningen med forhdndsgodkjente
leverandgrer i hovedsak er utslag av politisk styring. Interviuer med ansatte i NAV tyder pd at det er
utfordringer med variasjon i kvaliteten pé tiltak levert av eksterne akterer, primecert oppfelgingstiltak og AFT.
Opplevde variasjoner i kvalitet pavirker veiledernes valg av tiltak.

Lite kunnskapsbasert konjunkturtilpasning

Det samlede budsjettet til arbeidsmarkedstiltak justeres noe etter konjunkturer, med gkninger i lavkonjunktur og
reduksjon under hgykonjunktur. Vi har analysert hvordan tiltaksbruken varierer over de gkonomiske konjunkturene.
Antall deltakere i tiltak gker med antall registrerte ledige. For 100 personer som blir registrert som helt ledige,
vil 7,5 flere delta i et tiltak. Selv om det absolutte antall personer pé tiltak sker i nedgangsperioder, betyr det
likevel at andelen som deltar pé tiltak er medsyklisk, slik at en lavere andel av ledige deltar i tiltak i darlige
tider.

@kningen i antall tiltaksdeltakere i lavkonjunktur ser ut til & veere drevet av et gnske fra politisk hold om & sikre
aktivitet for flere, fremfor hensynet til tiltakenes effektivitet. Empirisk forskning indikerer imidlertid at tiltakene har
starre effekt pé& arbeidstilknytning ndr de brukes i haykonjunktur. Det tilsier isolert sett at de samfunnsgkonomiske
nyttevirkningene av arbeidsmarkedstiltak ville gkt om tiltaksbudsjettet ikke falt like mye i haykonjunktur, og ikke
ble gkt like mye i lavkonjunktur.

Det er scerlig grunn til & forvente at effekten av ulike tiltak varierer med konjunkturene, og at valg av tiltak
derfor ogsd bar ta hensyn til den generelle ettersparselen i arbeidsmarkedet. Under lavkonjunktur fremstér det
som effektivt & gke bruk av langvarige kompetansehevende tiltak, som utdanning, i p&vente av at
arbeidsmarkedet skal bedre seg. Under haykonjunktur kan derimot kortvarige, formidlende tiltak, som midlertidig
lgnnstilskudd fremsté mer effektivt, relativt sett. Tiltakene som i tidligere &r har gkt mest nar ledigheten gker er
scerlig arbeidstrening, men ogsé AMO-kurs og oppfelging. De to sistnevnte kan vcere tiltak som er lett & skalere
opp med okte budsjettrammer. @kningen i AMO-kurs kan til dels veere i tréd med argumentasjonen om at
kompetansehevende tiltak synes scerlig nyttig i lavkonjunktur. @kningen i bruk av arbeidstrening og
oppfalgingstiltak synes derimot & gé pa tvers av denne logikken, da disse tiltakene i mindre grad virker
kompetansehevende, men heller har som formél & senke terskelen for ansettelser og dermed kan antas & gi mest
verdi i haykonjunktur. En tiltaksbruk som ikke tilpasses den generelle etterspgrselen i arbeidsmarkedet fremstar
dermed som en viktig barriere for effektiv tiltaksbruk.
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1. Innledning

Omradegjennomgangen innebzrer en
kartlegging av eksisterende kunnskap og
praksis i NAV, og skal lede fram til
anbefalinger som skal gi bedre mdloppndelse
pd tiltaksomrddet, ved at arbeidsledige og
personer med nedsatt arbeidsevne kommer
raskere 1 arbeid og at arbeidstilknytningen
blir mer stabil. Omrddegjennomgangen skal
bidra til at det finnes kunnskap om hvilke
tiltak som virker for hvem, og at denne
kunnskapen systematiseres og gjores
tilgjengelig for forstelinjen. Gjennomgangen
skal ogsa bidra til at kunnskapen tas i bruk i

praksis.

1.1 Mandat

Det er store kostnader knyttet til at mennesker i
arbeidsfer alder star utenfor arbeidslivet. | &rene
som kommer vil en aldrende befolkning fere til gkte
offentlige utgifter, samtidig som det vil vcere feerre
arbeidstakere per pensjonist til & finansiere de gkte
utgiftene. Hey arbeidsdeltakelse i befolkningen er
avgijerende for & opprettholde verdiskapning og
levestandard i samfunnet generelt. Deltakelse i
arbeidslivet er ogsd viktig for enkeltmennesker, som
en arena for inntektssikring, felleskap og mestring.

Arbeidsmarkedstiltakene er sentrale virkemidler for
& fé flere i arbeid og forvaltes av Arbeids- og
velferdsetaten (NAV). Tiltakene gis til NAVs brukere
som har behov for bistand for & skaffe eller
beholde arbeid. Formdlet med tiltakene er & bedre
deltakernes arbeidsevne, gjennom oppfelging,
opplecering og kvalifisering i og utenfor ordincert
arbeidsliv. NAV bruker opp mot 10 milliarder
kroner i &ret p& arbeidsmarkedstiltak.
Sysselsettingsutvalget anbefalte gkt bruk av
arbeidsmarkedstiltak for & bidra til & fé& flere i
arbeid, men pépekte samtidig at det finnes for lite
kunnskap om hvilke effekter tiltakene har og at det
er behov for mer kunnskap scerlig om hvordan
tiltakene virker for ulike brukergrupper.

Denne omrddegjennomgangen skal undersgke om
NAVs bruk av arbeidsmarkedstiltak er i fradd med
eksisterende kunnskap om hva som virker mest
effektivt for ulike brukergrupper, og foresla
endringer som kan bidra til en mer effektiv bruk av
arbeidsmarkedstiltakene innenfor en uendret

budsjettramme. Formdlet er & f& en mest mulig
effektiv utnyttelse av ressursene som brukes pa
feltet, i form av flest mulig i arbeid.
Omrdadegjennomgangen skal svare pé felgende
sparsmal:

e Hva vet vi om effekter av og effektiv bruk av
arbeidsmarkedstiltak?

e Hvordan kan det legges bedre til rette for at
kunnskapen tas i bruk?

e Hvordan kan vi lcere mer?

Denne rapporten presenterer resultatene fra
omré&degjennomgangens fagrste fase, som
oppsummerer kunnskapen om effekter av
arbeidsmarkedstiltakene og kartlegger NAVs
praksis for bruk av tiltakene. Kartleggingen
inkluderer en oppsummering av forskning om
effekter av tiltakene, samfunnsgkonomiske
vurderinger av kostnader og nyttevirkninger ved
dagens tiltaksbruk, presentasjon av dagens
tiltaksbruk basert pé statistikk fra NAV, beskrivelser
av NAVs praksis basert pd en rekke interviver med
ansatte i NAV og andre aktgrer, samt gjennomgang
av sentrale styringsdokumenter for etaten. Vi har
prioritert & identifisere barrierer for en
kunnskapsbasert bruk av arbeidsmarkedstiltakene.
Kartleggingen er gjennomfart varen 2023 og vil
utgjere grunnlaget for anbefalinger om endringer i
omrddegjennomgangens andre fase, som skal
ferdigstilles desember 2023.

Arbeidet er gjennomfert av Oslo Economics i
samarbeid med Proba samfunnsanalyse og
Frischsenteret. Fra Oslo Economics har fglgende
personer deltatt: Ragnhild Haugli Bréten, Arne
Lyshol, Finn Gjerull Rygh, Nina Skrove Falch og Erik
Magnus Scether. Fra Proba samfunnsanalyse har
Helene Berg, Audun Gleinsvik og Pia Stdlesen
bidratt, og Simen Markussen og @ystein Hernces har
deltatt fra Frischsenteret.

1.2 Bakgrunn

NAV har de siste drene veert gjenstand for
vurderinger fra ett ekspertutvalg (Vagengutvalget),
to stortingsmeldinger (Meld. St. 32 (2020-2021),
Meld. St. 33 (2015-2016)) og to NOU-er
(Sysselsettingsutvalget). Disse utredningene har
pépekt utfordringer som ogsé treffer bruken av
arbeidsmarkedstiltakene.

Végengutvalget pekte i 2015 pé& et behov for mer
myndige NAV-kontor og mindre aktivitetsbasert
styring av arbeidsmarkedstiltakene, slik at NAV-
kontorene lokalt skulle f& mulighet til & bestemme
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bruken av arbeidsmarkedstiltak basert pd den
enkelte brukers behov. Utvalget foreslo ogsé &
styrke den arbeidsrettede delen av NAVs
tienestetilbud, i form av mer bruk av ordincere
arbeidsplasser i tiltaksgjennomfgringen og tettere
samarbeid med arbeidsgivere (Ekspertgruppen,
2015).

Anbefalingene fra Vagengutvalget ble fulgt opp i
NAYV i en ny tid — for arbeid og aktivitet (Meld. St.
33 (2015-2016)) og har i ettertid fort til skt
prioritering av NAVs arbeid for arbeidsretting.
Dette innebcerer blant annet en overgang fra
aktivitetsbasert til resultatbasert styring av etaten,
styrking av etatens tienester til arbeidsgivere,
forenkling av tiltaksportefglien og gkt bruk av
opplcering i ordincert arbeid.

Sysselsettingsutvalgets fgrste delrapport fra 2019
pdpekte at utenforskap ofte har sammenheng med
manglende kompetanse (NOU 2019: 7). Over tid
har kravet til minstekompetanse i arbeidslivet gkt,
og dagens arbeidsmarked er preget av behov for
kvalifisert arbeidskraft. Omstillingene norsk gkonomi
stér overfor i drene som kommer vil kreve en
kompetent og tilpasningsdyktig arbeidsstyrke ogsa
fremover. Sysselsettingsutvalget anbefalte derfor
okt bruk av kompetansehevende tiltak i NAYV, for &
gjere arbeidslediges kompetanse relevant for
arbeidslivet, enten det innebcerer opplcering,
kvalifisering eller omskolering med mal om
yrkesbytte (NOU 2021: 2).

Sysselsettingsutvalget pdpekte samtidig at
kunnskapen om gjennomfgring og effekter av
arbeidsmarkedstiltak er mangelfull. Utvalget foreslo
okt forskning pé& effekter av tiltakene, og da scerlig
pd kost-nytte-analyser av arbeidsmarkedstiltak.
Dette er ogsé understattet av Riksrevisjonens
gjennomgang fra 2018, som fant at NAVs
overgangsstatistikk ikke gir tilstrekkelig informasjon
om den reelle overgangen til arbeid etter
deltakelse i et arbeidsmarkedstiltak (Riksrevisjonen,
2018).

Ingen utenfor — En helhetlig politikk for & inkludere
flere i arbeids- og samfunnsliv (Meld. St. 32 (2020-
2021)) beskriver behov for helhetlige og
koordinerte tienester for & inkludere flere i
arbeidslivet. Meldingen peker scerlig pé& behovet
for mer samarbeid mellom arbeid, helse og
utdanning.

1.3 Leseveiledning

Kapittel 2 beskriver aktgrene som er involvert i
arbeidsmarkedstiltak, og hvordan de ulike aktgrene
forholder seg til hverandre. Aktgrene inkluderer
hele beslutningskjeden fra AID til NAV-veilederne,

samt brukerne og tiltaksleverandgrene. Kapittel 2
inneholder ogsé& beskrivelse av de ulike typene
arbeidsmarkedstiltak, samt en oversikt over
forvaltningen av arbeidsmarkedstiltak.

Kapittel 3 oppsummerer eksisterende kunnskap om
effekter av arbeidsmarkedstiltak p& overgangen til
ordincert arbeid. Kunnskapsoppsummeringen
bygger i stor grad pd von Simson (2023), som nylig
har oppsummert norsk forskning pd omradet, og
supplerer denne med noe internasjonal litteratur og
vdre vurderinger.

Kapittel 4 gir en analyse av forventede
samfunnsgkonomiske kostnader og nyttevirkninger
av arbeidsmarkedstiltakene, basert p& det vi vet
fra forskningen om effekter og dagens bruk av
tiltakene.

Kapittel 5 beskriver utviklingen i bruk av
arbeidsmarkedstiltakene de siste &rene, basert pa
aggregert statistikk om tiltaksbruk i ulike fylker og
for ulike brukergrupper. | kapittelet undersaker vi
spesifikt om tiltaksbruken varierer med
konjunkturmessig utvikling i arbeidsmarkedet.

Kapittel 6 gjer rede for NAV-veiledernes praksis
for tildeling av tiltak til den enkelte bruker, basert
pd interviver med NAV-veiledere. Vi beskriver
veiledernes grunnlag for tildelingen, hvilken
informasjon og kunnskap de baserer beslutningene
p4, og hvilke barrierer de opplever for
kunnskapsbasert tiltaksbruk.

Kapittel 7 beskriver styringen av
arbeidsmarkedstiltakene og identifiserte barrierer
for en kunnskapsbasert bruk av
arbeidsmarkedstiltakene som ligger i styringslinjen.
Det omfatter organisering, styringsdialog, budsjetter
og rapportering. Det omfatter ogsé ncermere
beskrivelse av tiltaksportefglien og dens utvikling, i
tillegg til stettesystemer for veiledernes
beslutninger, FoU-strategi p& omrédet og andre
innsatser som péavirker tiltaksbruken. Kapittelet er
basert pé& dokumentstudier og interviver med
ansatte i ulike deler av etatens styringslinje, samt
andre involverte aktgrer.

Kapittel 8 redegjer for potensielle barrierer som
ligger i NAVs samarbeid med andre aktarer, béde
andre sektorer, tiltaksleverandarer, brukere og
arbeidsgivere. Kapittelet er basert pa
dokumentstudier og interviuer med ansatte i ulike
deler av etatens styringslinje, samt andre involverte
akterer.

Kapittel 9 redegjer for systemet for produksjon og
spredning av kunnskap, bdde den erfaringsbaserte
og den forskningsbaserte kunnskapen. Videre
beskriver kapittelet kompetansekrav og
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kompetanseutvikling i NAV, og gir en oversikt over

barrierene som er identifisert i rapporten samlet

stattesystemene for veiledernes beslutninger. sett.

Kapittelet avsluttes med vére vurderinger om

utfordringer for kunnskapsproduksjon og -spredning

1.4 Oversikt over begreper og

samt kompetanse og beslutningsstatte i NAV.

forkortelser

Kapittel 10 presenterer en samlet drafting av de

viktigste barrierene for en kunnskapsbasert bruk av
arbeidsmarkedstiltakene i NAV, basert pé&

Tabell 1-1: Begreper og forkortelser

Tabell 1-1 gir en oversikt over begreper og
forkortelser og tilhgrende definisjoner.

Begrep

Definisjon

Brukere
Registrerte arbeidssgkere

Personer med nedsatt arbeidsevne

Brukere med arbeidsrettet oppfalging

Tiltaksforkortelser
AFT
AMO

IPS

ARR

Arbeids- og velferdsforvaltningen
AID

AVdir

ATA

Andre begreper og forkortelser

SE

Personer som er registrert som arbeidssgkere i NAV
Personer med vedtak i NAV pd& at de har nedsatt arbeidsevne

Personer som trenger bistand for & komme i arbeid eller fortsette i et arbeidsforhold.
Vi omtaler denne gruppen som summen av registrerte arbeidssgkere og personer
registrert med nedsatt arbeidsevne i NAV.

Arbeidsforberedende trening
Arbeidsmarkedsopplcering

Individuell jobbstatte. Dette er et tiltak, men ogsd en betegnelse pd metoden som
benyttes i tiltaket.

Arbeidsrettet rehabilitering

Arbeids- og inkluderingsdepartementet
Arbeids- og velferdsdirektoratet

Arbeids- og tienesteavdelingen i Arbeids- og velferdsdirektoratet

Supported Employment, eller arbeid med stgtte. Dette er en metode, som blant annet
skal benyttes i Utvidet oppfalging i NAV. IPS-metoden er en variant av SE-metode.
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2. Aktgrene og arbeidsmarkedstiltakene

Arbeidsmarkedstiltak brukes av personer som
trenger bistand fra NAV for G komme i arbeid.
Hovedformadlet med arbeidsmarkedstiltakene
er d styrke deltakernes muligheter til G skaffe
seg eller beholde arbeid. Arbeids- og
inkluderingsdepartementet har det
overordnede ansvaret for tiltakene. Ansvar
for gjennomfering av
arbeidsmarkedstiltakene ligger hos NAV, som
igjen styres og utvikles av Arbeids- og
velferdsdirektoratet.

2.1 Brukerne

Brukerne av arbeidsmarkedstiltak er personer som
trenger bistand fra NAV for & komme i arbeid, og
som etter & ha fétt sitt bistandsbehov vurdert, har
fatt vedtak om arbeidsmarkedstiltak.

En bruker som henvender seg til NAV, har etter
NAV-loven § 14 a rett til & fé& sitt bistandsbehov
vurdert. En behovsvurdering kan fé tre ulike utfall:

e Standardinnsats tilbys brukere som forventes &
kunne né sitt mal om arbeid hovedsakelig
giennom egenaktiviteter og i lapet av relativt
kort tid.

e Situasjonsbestemt innsats tilbys brukere som har
vansker med & skaffe seg eller beholde arbeid.

e Det er behov for en arbeidsevnevurdering.

En arbeidsevnevurdering innebcerer en vurdering av
hvorvidt brukerens arbeidsevne er nedsatt, for
eksempel p& grunn av helse, kvalifikasjoner eller
andre forhold. Dersom den ikke er det, felger et
oppfelgingsvedtak om brukeren har behov for
standard- eller situasjonsbestemt innsats. Dersom
arbeidsevnen vurderes som nedsatt, blir
oppfelgingsvedtaket ett av de to falgende:

e  Spesielt tilpasset innsats tilbys brukere som det
vurderes vil kunne skaffe seg eller beholde
arbeid gjennom egeninnsats og en innsats fra
NAYV eller andre samarbeidende aktgrer.

e Varig tilpasset innsats tilbys brukere som det
vurderes ikke kan skaffe seg eller beholde
ordincert arbeid gjennom en innsats fra NAV
eller andre samarbeidende aktgrer. Vanligvis
er ufgretrygd den aktuelle ytelsen for brukeren
med varig tilpasset innsats.

2 Kap. 634, post 01 og post 76

Etter at brukeren har fatt vedtak om sitt
bistandsbehov, blir aktuelle arbeidsmarkedstiltak
vurdert som en del av at det opprettes en
aktivitetsplan. Aktivitetsplanen beskriver mélet for
brukeren, og hvilke tiltak som er nadvendige og
hensiktsmessige for & oppné malet. Ifglge NAVs
veileder for arbeidsrettet brukeroppfelging, regnes
et tiltak som hensiktsmessig dersom det bidrar til &
gke brukers jobbmuligheter. Aktivitetsplanen er
gjensidig forpliktende, og spesifiserer bade bruk av
NAVs egne virkemidler og aktiviteter som brukeren
selv forplikter seg til.

Selv om veilederne forholder seg til de fire
innsatsgruppene, kategoriserer NAV i statistikken
brukere av arbeidsmarkedstiltak inn i tre
hovedgrupper: arbeidssgkere, personer med
nedsatt arbeidsevne og andre tiltaksdeltakere, som
inkluderer deltakere som ikke er omfattet av de to
andre gruppene. | februar 2023 var 10 400
registrerte arbeidssgkere pé tiltak (NAV, 2023).
Personer med nedsatt arbeidsevne er den stgrste
brukergruppen av arbeidsmarkedstiltak, med i
underkant av 59 000 tiltaksbrukere i februar 2023.
Det innebcerer at nesten 30 prosent av personer
med nedsatt arbeidsevne deltok i
arbeidsmarkedstiltak den méneden (NAV, 2023;
NAV, 2023).

2.2 Arbeidsmarkedstiltak

Etter tiltaksforskriften er hovedformélet med
arbeidsmarkedstiltakene & styrke tiltaksdeltakernes
muligheter til & skaffe seg eller beholde arbeid.
Vilkér for deltakelse i tiltak er at tiltaket ber veere
ngdvendig og hensiktsmessig for at deltakeren skal
skaffe seg eller beholde inntektsgivende arbeid. En
del tiltak kan ogsé& kombineres.

Arbeidsmarkedstiltakene kan deles inn i to
hovedgrupper:

e tiltak med sikte pd& at deltakerne skal komme i
eller beholde jobb pé& ordincere betingelser
samt utpraving av restarbeidsevne?

e tiltak for & gi tilrettelagt arbeid uten
tidsbegrensning til personer med lav
sannsynlighet for overgang til arbeid pé&
ordincere betingelser?

Omrédegjennomgangen avgrenses til den farste
gruppen ftiltak — tidsavgrensede tiltak med mal om
brukernes deltagelse i det ordincere arbeidslivet.

3 VTA, kap. 634, post 77
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Dette omfatter hverken avklaringstiltak, varig
lgnnstilskudd eller varig tilrettelagt arbeid.

Arbeidsmarkedstiltak kan utfgres av NAV selv eller
fremskaffes fra eksterne leverandgrer, enten pé&
anbudskontrakt eller fra forh&ndsgodkjente
leverandgrer. Tiltak som kan fremskaffes fra
eksterne leverandgrer p& anbudskontrakt inkluderer
oppfelging, enkelte varianter av opplcering og
arbeidsrettet rehabilitering (R76-12-01, sist endret
19.01.2023). Arbeidsmarkedstiltak kan ogsa
gijennomferes i bedrifter i ordincert arbeidsliv eller i
samarbeid med andre sektorer, som tiltak som
gjennomferes i det ordincere utdanningssystemet.
(NAV Datakatalogen)

Der ikke annet er oppgitt, er informasjon om
tiltakene hentet fra tiltaksforskriften (2015).

2.2.1 Om de ulike arbeidsmarkedstiltakene

Opplceringstiltaket skal bidra til at arbeidssgkere
kvalifiseres til ledige jobber. Opplceringstiltak kan
gis til personer med behov for kvalifisering, og
tiltaket kan innebcere oppleering i det ordincere
uvtdanningssystemet eller arbeidsmarkeds-
opplcering.

Opplcering i det ordincere utdanningssystemet
omfatter fag- og yrkesoppleering pé videregdende
skoles nivé, hayere yrkesfaglig utdanning eller
hayere utdanning. Opplceringstiltak i heyere
utdanning er begrenset til personer over 22 &r som
pd& grunn av nedsatt arbeidsevne hindres i & skaffe
seg eller beholde inntektsgivende arbeid. Frem til
juli 2019 var opplcering opp til og med
videregdende nivda forbeholdt brukere med
registrert nedsatt arbeidsevne eller personer som
stod uten rett til videregdende opplcering etter
oppleeringsloven (Arbeids- og sosialdepartementet,
2019). | dag kan fag- og yrkesopplecering pé
videregdende skoles nivd eller hayere yrkesfaglig
utdanning tilbys til personer over 19 &r som pd
grunn av mangelfulle formelle kvalifikasjoner eller
svake grunnleggende ferdigheter har
vanskeligheter med & komme inn pa
arbeidsmarkedet. Disse brukerne kan ogsa fé tilbud
om arbeidsmarkedsopplcering.

Arbeidsmarkedsoppleering (AMO) er kortvarige
kurs basert p& behov i arbeidsmarkedet. AMO skal
som hovedregel gi formell kompetanse i form av
sertifikater og lignende, men opplceringen kan ogsd
inkludere annet som understatter formalet om
kvalifisering, som for eksempel arbeidsmarkeds-
kunnskap (R76-12-01)4. Dersom det ikke finnes
egnede AMO-kurs, som er hele kurs NAV anskaffer

4 Rundskriv — Utfyllende regler til Arbeids- og
velferdsetatens anvendelse av forskrift om
arbeidsmarkedstiltak (sist endret 19.01.2023)

for en gruppe av brukere, kan AMO-enkeltplass
tilbys. AMO-enkeltplass innebcerer at NAV
anskaffer en enkelt kursplass hos en ordincer
kursleverandgr, for en bestemt bruker. AMO-
enkeltplass er korte yrkesrettede kurs for personer
med behov for kvalifisering og kan gis om det er
stor sannsynlighet for at opplceringen vil bidra til at
tiltaksdeltakeren beholder eller kommer i arbeid
(R76-12-01).

Midlertidig lennstilskudd kan gis til arbeidsgivere
som ansetter personer som har problemer med &
komme seg i arbeid pd ordincere lgnns- og
arbeidsvilkdr eller til arbeidsgivere som beholder
arbeidstakere med nedsatt arbeidsevne som stér i
fare for & falle ut av arbeidslivet etter ett ar med
full eller gradert sykmelding. Lannstilskuddet skal
kompensere for arbeidstakerens lavere
produktivitet og innebcerer at tiltaksdeltakeren
arbeider i en offentlig eller privat virksomhet og
utfgrer ordincere arbeidsoppgaver. Formdlet er &
bidra til at tiltaksdeltakere kan bli fast ansatt i
ordincere virksomheter og hindre utstating av
personer som stdr i fare for & falle ut av
arbeidslivet. Tilskuddet kan gis i inntil ett ar, men for
arbeidstakere med nedsatt arbeidsevne kan det gis
i inntil to ér.

Arbeidstrening innebcerer tilrettelagt
arbeidstrening i ordincert arbeidsliv med individuell
oppfelging fra NAV og arbeidsgiver.
Arbeidstrening kan gis til arbeidssgkere med liten
eller mangelfull arbeidserfaring, og til personer
med nedsatt arbeidsevne som har behov for
arbeidsrettet bistand for & komme i inntektsgivende
arbeid. Formdlet er & bidra til & styrke deltakernes
muligheter til & f& ordincer ansettelse, prave ut
tiltaksdeltakerens muligheter p& arbeidsmarkedet
og gi relevant arbeidserfaring.

Oppfelgingstiltaket® skal gi tiltaksdeltakeren
bistand med sikte p& & skaffe seg eller beholde
arbeid. Oppfelgingstiltaket kan inneholde
kartlegging, veiledning og rad til tiltaksdeltaker,
arbeidsgiver og andre tiltaksarrangerer samt hjelp
til praktiske oppgaver og til & seke arbeid,
herunder jobbklubb. Jobbklubb er et kortvarig kurs
der deltakerne kan Icere & markedsfare sin
kompetanse til en mulig arbeidsgiver samt fé
informasjon om det lokale arbeidsmarkedet og
jobbmuligheter i resten av landet (NAV, 2023).

Oppfelging kan ogsé inneholde oppfalging pa
arbeidsplassen, opplcering i arbeidsrelaterte og
sosiale ferdigheter, samt tilpasning og
tilrettelegging av arbeid. Som med metoden arbeid

5 | statistikk om tiltaksbruk har vi delt oppfelgingstiltaket
inn i jobbklubb, tilrettelegging /tiltak i bedrift og

oppfalging.
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med statte (Supported Employment), skal det
faglige innholdet ta utgangspunkt i metoder som
styrker deltakers egne ressurser og muligheter
knyttet til deltakelse i ordincert arbeidsliv.
Oppfelgingstiltaket kan kombineres med andre
arbeidsrettede tiltak. (Proba samfunnsanalyse,
2020; R76-12-01)

Oppfelgingstiltak gjennomfgres hos tiltaksarranger
som har vunnet en anbudsutsatt konkurranse og kan
gis til personer som har behov for en mer
omfattende formidlings- og oppfelgingsbistand enn
den NAYV ordincert kan tilby. Imidlertid kan disse
brukerne ogsa tilbys oppfalgingstjenester der NAV
stér for gjennomfgringen, sékalt utvidet oppfelging
i NAV.

Utvidet oppfelging i NAV skal styrke
tiltaksdeltakernes muligheter til & skaffe seg eller
beholde arbeid. Oppfelgingen skal gi
tiltaksdeltakeren bistand fra en jobbspesialist med
& skaffe en jobb, jobbtilpasning, tilrettelegging og
oppfelging pd arbeidsplassen. Oppfelgingen falger
metoden arbeid med stgtte. (Forskrift om
oppfalgingstienester i Arbeids- og velferdsetatens
egen regi)

Individuell jobbstatte er oppfelging i NAVs egen
regi, der oppfelgingen er en integrert del av
behandlingen av psykiske utfordringer eller
rusproblemer. Individuell jobbstgtte er knyttet til
metoden «Individual Placement and Support» (IPS),
som er utviklet for personer med psykiske lidelser
med utgangspunkt i metoden arbeid med statte
(Arbeids- og sosialdepartementet, 2018).
Malgruppen for IPS er personer med moderate ftil
alvorlige psykiske lidelser og/eller
rusmiddelproblemer/-avhengighet. IPS tilbys
pasienter som er under behandling i psykisk
helsevern eller tverrfaglig spesialisert rusbehandling
(TSB) i spesialisthelsetjenesten, ACT-/FACT- og FACT
ung-team, og psykisk helse-/rustienester i
kommunen. Oppfalgingen gjgres av NAVs
jobbspesialist, som inngdr i behandlingsteam i
kommunen eller spesialisthelsetjenesten. Mdalet med
IPS er en vanlig jobb. (Proba samfunnsanalyse,
2020; NAYV, 2023)

Arbeidsrettet rehabilitering kan inneholde
arbeidsforberedende trening, arbeidsutpraving,
kontakt med arbeidslivet, generell opptrening,
funksjonsfremmende trening, opplcering, motivasjon,
trening i sosial mestring, livsstilsveiledning eller en
kombinasjon av disse. Arbeidsrettet rehabilitering
kan tilbys sykmeldte arbeidstakere og personer som
har fétt sin arbeidsevne nedsatt slik at de hindres i
& veere i inntektsgivende arbeid. Til forskjell fra
arbeidstrening og arbeidsforberedende trening, er
formalet & bidra til & styrke tiltaksdeltakernes

arbeidsevne og bidra til mestring av helserelaterte
og sosiale problemer som kan veere til hinder for
deltakelse i arbeidslivet.

Arbeidsforberedende trening (AFT) skal styrke
deltakernes muligheter for & f& ordincert arbeid og
preve ut den enkeltes arbeidsevne. Det er et krav at
alle deltakere i lzpet av tiltaksperioden skal f&
tilbud om arbeidstrening eller opplcering i ordincert
arbeidsliv. Utover dette kravet kan
arbeidsforberedende trening inneholde:

e avklaring og kartlegging av ressurser,
karriereveiledning

e utpreving av arbeidsevne og arbeidstrening i
et tilrettelagt og skjermet arbeidsmilja

o tilrettelagt opplcering med sikte p& & oppné
realkompetanse eller formell kompetanse

e  bistand til & finne passende arbeidspraksis i
ordincere virksomheter med sikte pd& ansettelse i
ordincert arbeidsliv

e tilrettelagt arbeidstrening og oppfalging i
ordincert arbeidsliv

| kombinasjon med tiltakene arbeidstrening,
opplcering, midlertidig eller varig lgnnstilskudd kan
tiltaksdeltakeren f& en mentor, som skal gi
ngdvendig bistand for & kunne gjennomfare
arbeidsmarkedstiltak eller for & kunne fa eller
beholde Ignnet arbeid i en ordincer virksomhet. For
personer med registrert nedsatt arbeidsevne kan
mentor tilbys uten at det er i kombinasjon med
andre tiltak. NAV har i tillegg ulike tilskudd til tiltak
pé& arbeidsplass, som for eksempel ekspertbistand
og inkluderingstilskudd.

2.2.2 Endringer i enkelttiltakene de siste drene

Omrédegjennomgangen skal utrede om NAVs
tiltaksbruk er kunnskapsbasert. De siste arene har
det imidlertid blitt gjort flere endringer i tiltakenes
form og innhold. Endringene gjgr det krevende &
sammenligne effektstudier av tiltak dersom studiene
er gjennomfert i ulike perioder.

Tiltaksreformene i 2015 og 2016 skulle forenkle
regelverket og gke bruken av ordincert arbeidsliv
som lceringsarena. Reformene skulle ogsd gjgre det
enklere & kombinere ulike tiltak for & tilpasse
bistanden etter brukerens behov. (Arbeids- og
sosialdepartementet, 2014; Arbeids- og
sosialdepartementet, 2015)

Tiltaket arbeidspraksis gjennomgikk flere endringer
og byttet navn til arbeidstrening. Med tiltaket
arbeidspraksis var den dokumenterte effekten p&
overgang til arbeid svak. Arbeidstrening fikk en
endret bruk og innretning for & f& bedre resultater.
Ordningens formdl ble presisert og det ble lagt til
at det skal utarbeides en plan om den enkelte
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deltakers formdl med tiltaket. Det ble ogsé lagt il
mer krav til oppfelging underveis i tiltaket, béde fra
NAYV og fra arbeidsgiver. (Arbeids- og
sosialdepartementet, 2015)

Blant endringene som ble gjort var sammensl&ingen
av avklarings- og oppfslgingstiltakene fra fire fil
to tiltak. Sammensldingen innebar at det ikke lenger
var ulike tiltaksvarianter av avklaring og
oppfelging for de ulike brukergruppene. Det
medfgrte ogsd at tidligere tjenester for personer
med nedsatt arbeidsevne, som i hovedsak var
organisert som direkte tilskudd reservert for
forhéndsgodkjente virksomheter, ble erstattet med
anbudsbaserte tiltak. (Arbeids- og
sosialdepartementet, 2015; Arbeids- og
sosialdepartementet, 2014; Arbeids- og
sosialdepartementet, 2021)

En annen endring av betydning for denne
omrddegjennomgangen er at malgruppa for
midlertidig lennstilskudd® ble utvidet. Tidligere var
tiltaket begrenset til personer som har problemer
med & komme seg inn pd arbeidsmarkedet pa
ordincere vilkér. Fra 2016 kunne midlertidig
lgnnstilskudd ogsé brukes for arbeidstakere som
etter utlepet av sykepengeperioden med et
sammenhengende sykefraveer p& minst ett ar, star i
fare for & falle ut av arbeidslivet. (Arbeids- og
sosialdepartementet, 2015; Forskrift om
arbeidsrettede tiltak mv.)

Tiltaket arbeidsforberedende trening ble opprettet
i oktober 2016, med den hensikt & videreutvikle
tilbudet til personer som ikke direkte kan nyttiggjere
seg ftiltak i ordincert arbeidsliv. Tiltaket er basert pé
de tidligere tiltakene kvalifisering i
arbeidsmarkedsbedrift og arbeidspraksis i skjermet
virksomhet. Etter en innledende fase i et tilrettelagt
arbeidsmilig, legges det sterkere vekt pa trening i
ordincert arbeidsliv. Tiltaket skal gjgre det mulig &
kombinere arbeidstrening og oppleering uten at
brukerne mé skifte fra et arbeidsmarkedstiltak til et
annet. (Arbeids- og sosialdepartementet, 2015)

| tiltaksreformene i 2015 og 2016 ble det ogsé
gjort forenklinger av tiltak i skiermede virksomheter
og tilretteleggingsordningene. Sistnevnte ble slatt
sammen til et nytt inkluderingstilskudd for
arbeidssgkere, og tilskuddet kan kombineres med
andre tiltak.

Oppfolgingstjenester i NAVs egen regi ble i
februar 2019 etablert som et arbeidsmarkedstiltak
og regulert i forskrift. Formalet var & gi NAV mer
fleksibilitet til & velge om avklarings- og

6 Midlertidig lgnnstilskudd het tidligere tidsbegrenset
lennstilskudd og var regulert i forskrift om arbeidsrettede
tiltak mv, kapittel 9 (opphevet januar 2016).

oppfelgingstienester skal kigpes av eksterne
tiltaksarranggrer eller utfgres i egen regi, slik det
ble foreslatt i NAV i en ny tid — for arbeid og
aktivitet (Meld. St. 33 (2015-2016); Arbeids- og
sosialdepartementet, 2018). Oppfalgingstienester i
NAYV kan tilbys personer som har fylt 16 &r og som
har behov for en mer omfattende formidlings- og
oppfelgingsbistand enn den som tilbys etter
arbeids- og velferdsforvaltningslovens paragraf 4,
tredje ledd (Forskrift om oppfelgingstienester i
Arbeids- og velferdsetatens egen regi, 2019).

Oppleeringstiltaket ble endret i juli 2019 med det
formdl «& vri mer av Arbeids- og velferdsetatens
oppleeringsinnsats over fra kortere kurs og hayere
utdanning og mot & tilby arbeidsrettet opplcering
opp til og med videregdende nivé» (Arbeids- og
sosialdepartementet, 2019).

Endringene medfarte at (Sohlman & Kann, 2021):

e flere fikk tilgang til oppleering i det ordincere
utdanningssystemet som arbeidsmarkedstiltak

e oppleeringstiltakene skulle vris mot & gi formell
kompetanse

e  personer med lav utdanning, enkelte
innvandrergrupper, langtidsledige og andre
grupper i inkluderingsdugnaden skulle
prioriteres

Midlertidig lennstilskudd ble ogsé endret i juli
2019. Tidligere ble stattenivéet for den enkelte
arbeidstaker forhandlet frem mellom NAV og
arbeidsgiver. Da dette fra begge parter ble
opplevd som krevende, ble det i 2019 endret til et
standardisert refusjonssystem. Det innebcerer at
stotte- eller refusjonsandelen fastsettes pda forhénd
og ikke blir fastsatt individuelt for hver enkelt
tiltaksdeltaker. (Arbeids- og sosialdepartementet,
2019) For personer med nedsatt arbeidsevne ble
den maksimale varigheten endret fra tre til to ér.

2.3 Arbeids- og
velferdsforvaltningen

Stortinget vedtar ressursbruken til
arbeidsmarkedstiltak gjennom det érlige
Statsbudsjettet. Arbeids- og
inkluderingsdepartementet (AID) har det
overordnede ansvaret for styring av Arbeids- og
velferdsetaten, herunder styring av
arbeidsmarkedstiltakene. Departementet har ansvar
for lovverket som regulerer etatens arbeid,
herunder regelverket som regulerer
arbeidsmarkedstiltakenes innretning og mélgrupper,
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tildeler budsjetter til etaten og har et overordnet
fagansvar for etaten. Departementet fastsetter mal
og krav til Arbeids- og velferdsdirektoratet (AVDir),
innenfor rammene som fastsettes av Stortinget
giennom lover og budsjettvedtak.

Arbeids- og velferdsetaten (NAV) har ansvar for
gjennomfering av arbeidsmarkedstiltakene og ledes
av Arbeids- og velferdsdirektoratet. Direktoratet
skal styre og utvikle etaten og skal utarbeide
retningslinjer, maler og annen stgtte til
underliggende etat. Direktoratet er et fagdirektorat
pd arbeids- og velferdsomrédet, og har ansvar for
& fremskaffe forskning og kunnskap som kan
forbedre forvaltningen, samt & sgrge for at
kunnskapen tilgjengeliggjeres og tas i bruk i etaten.
Direktoratet rapporterer til departementet.

NAV har tolv fylkesvise underenheter. Fylkene har
ansvar for gjennomferingen av
arbeidsmarkedstiltakene i sitt fylke. De har en
sentral administrasjon, i tillegg til lokale NAV-kontor

p& kommune- eller bydelsnivd, og forvalter avtaler
om innkjgp av arbeidsmarkedstiltak fra
anbudsutsatte og forhdndsgodkjente leveranderer.
NAV-fylkene rapporterer til Arbeids- og
velferdsdirektoratet.

De lokale NAV-kontorene mgter og felger opp
brukerne i den enkelte kommune eller bydel. Det er
veiledere ansatt p& kontornivé i NAV som vurderer
den enkelte brukers behov for arbeidsmarkedstiltak,
og fordeler tiltak til brukerne. NAV-kontorene
forvalter avtaler om enkelttiltak (tiltak som
gijennomfares hos ordincere arbeidsgivere eller
opplceeringstiltak) og tiltak i egen regi. NAV-
kontorene drives i samarbeid mellom stat og
kommune. Arbeidsmarkedstiltakene som er regulert i
forskrift om arbeidsmarkedstiltak (de statlige
arbeidsmarkedstiltakene) forvaltes av den statlige
delen av NAV. NAV-kontorene rapporterer til NAV-
fylke om bruken av de statlige
arbeidsmarkedstiltakene.
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3. Effekter av arbeidsmarkedstiltak — en litteraturoversikt

Kunnskapen om effekter av
arbeidsmarkedstiltak er usikker, til tross for at
det er gjennomfort en rekke evalueringer av
arbeidsmarkedstiltak. Det skyldes at det er
krevende G avdekke arsakssammenhenger i
tkke-eksperimentelle data. En samlet vurdering
av forskningen som er gjort til fram til na, gir
likevel grunnlag for G konkludere med at
midlertidig lennstilskudd og utdanning i sterre
grad bidrar til tilknytning til arbeidslivet,
sammenlignet med andre tiltak. Empirisk
forskning tyder ogsa pd at arbeidsmarkedstiltak
gir bedre effekt pa deltakernes fremtidige
arbeidstilknytning i heykonjunktur enn i

lavkonjunktur

3.1 Innledning

Arbeidsmarkedstiltak er en sentral del av den norske
arbeidsmarkedspolitikken. Tiltakene har derfor ogsé i
stor grad veert gjenstand for forskning og evaluering.
Imidlertid er det & studere effekten av
arbeidsmarkedstiltak krevende, ferst og fremst fordi
det er sterk seleksjon i hvem som far tiltak, ndr man
far tiltak og hvilke tiltak man far. Derfor er
kunnskapen om tiltakenes effekter sveert usikker.
Ambisjonen med dette kapittelet er & analysere
dagens tiltaksportefglie — hvordan
arbeidsmarkedstiltak virker, felles- og scertrekk ved
de ulike tiltakene, hva vi tror om effektene og hvordan
de passer i ulike konjunktursituasjoner.
Gjennomgangen er avgrenset til statlige tiltak som har
overgang til ordincert arbeid som hovedsiktemdl.

3.2 Den norske tiltaksportefsljen

Omrdadegjennomgangen er avgrenset til midlertidige
tiltak med mdl om overgang til arbeid pd ordincere
betingelser. Litteraturgjennomgangen er videre
naturlig begrenset av hvilke tiltak det finnes
effektforskning om. Vi fokuserer p& Opplcering,
Midlertidig lgnnstilskudd, Arbeidstrening, Oppfalging,
Utvidet oppfelging, IPS, Arbeidsrettet rehabilitering
og AFT.

Tabell 3-2: Oversikt over vér vurdering av
egenskaper ved utvalgte tiltak og oppsummering av
litteratur om effekt viser en gruppering av den norske
tiltaksportefglien vi fokuserer p&, og en
karakterisering av denne langs flere dimensjoner.

Tiltakene er delt i to hovedgrupper — Opplcering og
Arbeid, med henholdsvis to og sju grupper av tiltak i
hver. Vi vurderer s& de inkluderte tiltaksgruppene
langs en rekke ulike dimensjoner. Kolonne 1 viser
omgivelsene tiltaket foregdr i — om deltakerne er ute i
det «ordincere) samfunnet eller i en «spesielln
situasjon sammen med andre tiltaksdeltakere. Videre
(kolonne 2) vurderer vi graden av oppfelging tiltaket
innebcerer. Dette dreier seg om i hvilken grad NAV
felger opp deltakerne underveis i tiltaket. Grad av
oppfelging henger naturlig sammen med deltakernes
oppmgtekompetanse (kolonne 3), som i mange tilfeller
er en viktig faktor for hvilket tiltak NAV sgker en
bruker inn pd. Kolonne 4 viser varigheten av et typisk
tiltak for hver tiltaksgruppe. Merittering (kolonne 5)
sier noe om i hvilken grad deltakerne tar med seg noe
héndfast de kan bruke i ssknaden om «neste» jobb.
Kolonne 6 angir om leverandgren av tiltaket er
ekstern eller intern, der det er aktuelt. Kolonne 7
handler om hvorvidt det foregér verdiskaping, i
gkonomisk, produksjonsmessig forstand, underveis i
tiltaket. Kolonne 8 forteller om tiltaket foregédr i
samarbeid med helsesektoren, mens kolonne 9 angir
grovt hvor stor andel av deltakerne som har nedsatt
arbeidsevne. Til slutt i tabellen oppsummerer vi kort
vér vurdering av tiltakets effekt p& sysselsetting
basert pa tilgjengelig forskning.

Utdanning foregdr i det ordincere utdanningssystemet
og er kjennetegnet ved lav grad av oppfelging og
krever derfor relativt hey «oppmgtekompetansen. Det
er typisk et langvarig lep, og fullfering medferer hay
grad av «meritteringh ved at deltakeren oppnér en
ny, formell kvalifikasjon, for eksempel et fagbrev eller
en bachelorgrad. Veien dit innebcerer imidlertid lav
grad av verdiskaping og kan derfor tenkes p& som en
investering i fremtidig gkt produktivitet. Personer med
nedsatt arbeidsevne utgjer ncermere 80 prosent av
deltakerne pé& videregdende opplcering og alle pa
hgyere utdanning. Utdanning er blant de mest brukte
tiltakene i dag, men er likevel brukt mye mindre enn
for ti &r siden. Se eget kapittel med tall for bruken
over tid. Vi vurderer at ordincer utdanning er blant
arbeidsmarkedstiltakene med sterkest
sysselsettingseffekt, i hvert fall over tid.

AMO-kurs skiller seg fra ordincer utdanning pé& noen
viktige mater. De foregdr i mer spesialiserte
omgivelser, i den forstand at deltakerne er sammen
med andre tiltaksdeltakere, og med noe heyere grad
av oppfelging. Sammenlignet med ordincer utdanning
er AMO-kurs sveert korte og mindre meritterende.
Dette vil imidlertid variere sterkt mellom de ulike
kursene, og det finnes eksempler pd AMO-kurs som gir
bevis p& handfast kompetanse, som truckfererkurs,
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siafgropplcering og lignende. | dag er ogsd AMO-
kursene mer enhetlige enn det som var tilfellet
tidligere. Flere av deltakerne har nedsatt
arbeidsevne. Basert pé litteraturen, tror vi at AMO-
kurs har liten sysselsettingseffekt. Det er imidlertid
viktig & veere klar over at AMO-kursene er endret
over tid, spesielt etter forskriftsendringen i 2019, som
blant annet hadde som formadl & bidra til mer enhetlig
bruk og sikre at kursene ga dokumentert kompetanse.
Forskningen som har veert gjort p& AMO omhandler
tiltaket fer dette.

Lennstilskudd gis til arbeid i ordincert arbeidsliv, men
med noe oppfelging. Maksimal varighet er ett &r for
arbeidsledige og to ér til personer med nedsatt
arbeidsevne, men det skal gjgres en individuell
vurdering fra sak til sak av hvor lenge lgnnstilskuddet
er ngdvendig. Blant de arbeidsrettede tiltakene gir
Ignnstilskudd relativt hgy grad av merittering, i og
med at det innebcerer en ansettelse i ordincert
arbeidsliv. Verdiskapingen er (relativt) hay, som vises
ved at arbeidsgiver er villig til & betale for
ansettelsen, om enn subsidiert. Personer med nedsatt
arbeidsevne utgjer en stor andel av deltakerne med
Ignnstilskudd. Lennstilskudd var den tiltaksgruppen
med hayest gjennomsnittlig antall mottakere per
méned i 2022, jamfar NAVs statistikk om
tiltaksdeltakere. Vi vurderer at lgnnstilskudd har
relativt hgy sysselsettingseffekt og hayest av de
arbeidsrettede ftiltakene.

Arbeidstrening foregdr ogsa i ordincert arbeidsliv og
er et kortvarig tiltak for & gi deltakeren noe erfaring
med en vanlig jobb. | motsetning til ved lgnnstilskudd,
betaler arbeidsgiveren ingenting ved arbeidstrening
og deltakeren mottar i stedet statte fra NAV. Det er
uklart i hvilken grad arbeidstrening er meritterende
for deltakeren. P& den ene siden kan det fungere ved
at deltakeren dokumenterer (toppmatekompetansen
og far erfaring fra arbeidslivet. P& den annen side
kan deltakelse avslare at personen har NAV-
tiltaksbakgrunn. Dette vil veere tilfellet ogsé for en del
andre tiltak. Enkelte kan se deltakelse pé tiltak rettet
mot personer med ekstra oppfelgingsbehov som et
negativt signal om personens produktivitet eller
arbeidsevne. | tiltaksperioden innebcerer tiltaket hay
verdiskaping, hvis deltakeren er i stand til & utfere
arbeidet pé en tilfredsstillende mate. En hgy andel av
deltakerne pd& arbeidstrening har nedsatt
arbeidsevne. Vi tror arbeidstrening har liten
sysselsettingseffekt.

De ulike formene for oppfslgingstiltak, Oppfelging,
Utvidet oppfelging og IPS, brukes i stor grad — nest
etter midlertidig lgnnstilskudd er dette den
tiltaksgruppen med flest deltakere per ér. Alle har
elementer av deltakelse i det ordincere arbeidslivet i
seg, men med flere tilleggselementer, som kartlegging,
veiledning, oppfelging p& arbeidsplassen, opplecering i

arbeidsrelaterte og sosiale ferdigheter og mottak av
forskjellige typer faglig bistand. Tiltakene kan vare i
flere ar, er relativt lite meritterende og innebcerer
ideelt sett hay verdiskaping. De skiller seg ferst og
fremst fra hverandre ved at Oppfglging arrangeres
av eksterne tiltaksleverandgrer, Utvidet oppfalging
internt hos NAV, og IPS av NAV i samarbeid med
spesialisthelsetjenesten og psykisk helse- og rustjeneste
i den kommunale helsetjenesten. IPS er ogsd det
eneste av disse tiltakene som formelt har personer
med helseproblemer som mélgruppe. Vi tror at
oppfelgingstiltakene har middels stor
sysselsettingseffekt.

Arbeidsrettet rehabilitering foregdr farst og fremst i
en behandlingssetting. Vi anser arbeidsrettet
rehabilitering som lite meritterende og med lav
verdiskaping. Tiltaket har i likhet med IPS formelt
personer med helseproblemer som malgruppe. Vi tror
arbeidsrettet rehabilitering har liten eller ingen
sysselsettingseffekt.

Arbeidsforberedende trening er en sammensléing av
de to tidligere tiltakene Kvalifisering i
arbeidsmarkedsbedrift (KIA) og Arbeidspraksis i
skiermet virksomhet (APS). Tiltaket har som mal & veere
béde i ordincer og skjermet sektor, og arbeid og
opplcering. Vi har forelgpig ikke noen vurdering av
tiltakets sysselsettingseffekt. Tidligere studier av
skjermede ftiltak har vist svake eller negative
sysselsettingseffekter.

3.3 Effekter av tiltak

3.3.1 Teoretiske betrakitninger

Som et utgangspunkt for & diskutere effekter av
arbeidsmarkedstiltak, kan vi se for oss en verden med
et tilsvarende inntektssikringssystem, men uten tiltak.
Altsé en «passivh arbeidsmarkedspolitikk. Hvis vi
hadde introdusert arbeidsmarkedstiltak i en slik
verden ville dette kunne ha en rekke ulike virkninger.
For det farste ville det direkte pdavirket situasjonen for
personer med gnske om & jobbe (mer), som né far
introdusert en mulighet til & delta pé tiltak. En slik
deltakelse ville gi en potensiell behandlings- eller
deltakelseseffekt. Ofte deles deltakelseseffekten i en
(negativ) innlé&singseffekt underveis pa tiltaket og en
(positiv) etter-tiltakseffekt. Mekanismene i
deltakelseseffekten vil kunne best& av at deltakeren
kan bli mer kvalifisert, mer motivert eller far hjelp til &
finne passende yrke/arbeidsgiver.

En overgang fra en passiv til aktiv
arbeidsmarkedspolitikk kan ogsé tenkes & pavirke
langt flere enn dem som faktisk deltar pé tiltak. Vi
finner det instruktivt & dele slike «systemeffektern i to
grupper. For det fgrste kan vi tenke oss tiltaksncere
systemeffekter som at sannsynlige tiltaksdeltakere
endrer atferd fordi et tiltak er ncer forest&ende.
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Tabell 3-2: Oversikt over var vurdering av egenskaper ved utvalgte tiltak og oppsummering av litteratur om effekt

Grad av

Oppmote-

Grad av

Omgivelsene e It e Varighet e Leverandor
Oppleering
Utdanning Ordincere Lav Hey Inntil 3 &r Hey
AMO-kurs Sl Middels Middels—hay ::j” UErCIT v Ao
Arbeid ++
Midlertidig lgnnstilskudd Ordincere Middels Middels—hay Inntil 1 (2) &r Hey
Arbe.ldstrenm.g/ Ordincere Lav Lav—middels Inntil 1 (1,5) ér Lav til middels
arbeidspraksis
Oppfalging Ordincere Hey Lav—middels Inntil 6 mnd Lav til middels Ekstern
Utvidet . Ordincere Hey Lav—middels Inntil 6 mnd Lav til middels Intern
oppfelging
IPS Ordincere Hey Lav 1-3 ér Lav til middels Offentlig
Arbeidsrettet rehabilitering Spesielle Hey Lav Inntil 3 mnd Lav Ekstern
AFT Begge deler Hey Lav Inntil 1 (3) &r Lav Ekstern
. . . Andel nedsatt Deltakere per maned -
Verdiskaping Samarbeid med helse arbeidsevne 2022 Overgang til jobb
Oppleering
Utdanning Lav Nei Middels 8 578 Hey
AMO-kurs Lav Nei Middels—hay 6074 Middels
Arbeid ++
Midlertidig lannstilskudd Hey Nei Hey 11 824 Hey
Arbeidstrening/ . . . :
arbeidspraksis Middels til hay Nei Hay 5515 Liten
Oppfelging Middels til hay Noe Middels—hgy 10 053 Middels
Utvidet Middels il hoy Noe Hay 4873 Middels
oppfelging
IPS Middels til hay Ja Hay 2 487 Middels
Arbeidsrettet rehabilitering Lav Ja ~1 931 Ukjent
AFT Middels Nei ~1 7 595 Middels

Dersom tiltaket sees p& som et onde, kan vi tenke oss
at deltakerne intensiverer sin innsats for & finne arbeid
nettopp for & unngd & delta pé tiltak. Dette omtales
gjerne som «skremselseffektern. Tilsvarende kan vi
tenke oss at tiltak kan sees p& som et gode og at man
reduserer sin innsats for & finne arbeid i pdvente av
tiltaket. Dette omtales gjerne som «lokke-effektern.

P& samme méte kan vi ogsé tenke oss tiltaksfierne
systemeffekter. Det kan tenkes at det & i det hele tatt
bli stanadsmottaker, eller NAV-bruker, ogsé pavirkes
av eksistensen av et tiltakssystem. Det er selvfglgelig
s&nn at i mange tilfeller er det & bli stenadsmottakere
forst og fremst et resultat av uheldige omstendigheter,
som tap av arbeid eller arbeidsevne, men i en del
tilfeller er det ogsé et resultat av valg den enkelte
tar. | slike tilfeller kan vi tenke oss at et tiltakssystem
b&de kan «skremme» og lokke» potensielle
stenadsmottakere og dermed pdvirke omfanget av
ytelsesmottak.

Systemeffekter kan ogsé tenkes & virke enda videre
enn beskrevet over. Vi finner det nyttig & skille mellom

effekter i «mikro» og effekter i «makron. Vi kan tenke
oss tiltak som har en hey deltakelseseffekt i mikro i
den forstand at deltakerne kommer i jobb (i sterre
grad enn om de ikke deltar pé tiltak), men hvor
systemeffekten i makro er sveert begrenset i den
forstand at sysselsettingen totalt sett gker lite pd grunn
av fortrengningseffekter. Fortrengningseffekter
oppstdr i situasjoner der det er et begrenset antall
jobber, slik at jobb til én blir pd bekostning av jobb ftil
en annen. Lokalt, pé& kort sikt, kan slike
fortrengningseffekter trolig veere sterke, men i den
stgrre sammenhengen er det all grunn til & anta at de
er langt svakere.

En arsak til dette er at tiltak som «flyttern deltakerne
ncermere arbeidsmarkedet, og p& den maten gker
den reelle arbeidsstyrken, ogsé vil kunne gi makro-
gkonomiske effekter gjennom lgnnsdannelsen. Jo starre
den reelle arbeidsstyrken er, desto lavere blir Ianns-
presset. | en makrogkonomisk modell vil lavere
lennspress typisk gi lavere reallgnn, hgyere
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konkurranseevne for bedriftene og lavere likevekts-
ledighet, alts& hayere sysselsetting.

En viktig utfordring i evaluering av arbeidsmarkeds-
tiltak er & klare & ta hensyn béde til system- og
deltakelses- /behandlingseffekter (Arni, et al., 2015).
Behandlingseffektene angér kun dem som faktisk
deltar i tiltaket og er det som vanligvis studeres.
Gjennomganger av litteraturen, inkludert vér,
fokuserer derfor p& behandlingseffekter. En grunn til
at det stort sett er behandlingseffekter som har veert
studert, har tradisjonelt sett veert at det ofte har veert
deltakere man har hatt informasjon om. | tillegg er det
typisk lettere & méle behandlingseffekter, siden de er
relativt til en klarere annen gruppe, mens system-
effekter er vanskeligere & operasjonalisere.

Systemeffekter kan ogsé veere vanskelige & knytte
direkte til enkelttiltak, som ofte er det som studeres.
Systemeffekter kan i noen grad fanges opp der
politikk eller praksis varierer p& kommuneniva.
Eksempler p& dette er forskning pé bruk av vilkér og
aktivitetsplikt i sosialhjelpspraksis (Hernces, et al.,
2017; Dahl & Hernaes, 2023; Hernces, 2020) og
sterkere vektlegging av aktivitetskravet for
langtidssykemeldte (Hernces, 2018). (Hernces, et al.,
2017; Dahl & Hernaes, 2023; Hernces, 2020) og
sterkere vektlegging av aktivitetskravet for langtids-
sykemeldte (Hernces, 2018). Alle disse bidragene
evaluerte virkninger av at en praksis ble introdusert
ulikt i ulike geografiske omréder og estimerte
«totaleffekter», som inkluderte bade behandlings- og
systemeffekter, av denne endringen. Imidlertid er det
viktig & veere klar over at det ogsé i disse tilfellene
bare var snakk om systemeffekter utover det systemet
som var i sammenligningsomrddene — ikke system-
effekter relativt til en situasjon helt uten aktivitetstiltak.

Estimater av stgrrelsen p& fortrengningseffekter
varierer stort. Dahlberg og Forslund (2005) finner opp
til 65 prosent fortrengningseffekter i Ignnstilskudds- og
arbeidstreningsprogrammer p& 1990-tallet i Sverige.
Senere studier finner ogsé betydelige
fortrengningseffekter i jobbsgkingstiltak i Danmark
(Gautier, et al., 2018) og Sverige (Cheung, et al.,
2019) og arbeidsmarkedstiltak i Frankrike (Ferracci,
et al., 2014; Crépon, et al., 2013) og Tyskland
(Unterhofer & Wunsch, 2022).

Crépon m. fl. (2013) anvendte en metode med dobbel
randomisering for & studere likevektseffekter. De
randomiserte farst 235 omréder i Frankrike til &
innrullere enten 0, 25, 50, 75 eller 100 prosent av
alle potensielle deltakere i omrédet i et jobb-
radgivningsprogram. Deretter ble deltakere tilfeldig
tilordnet til tiltak eller ikke innad i hvert omréde. Dette
gjorde at de kunne estimere effekter bade innad i
omrdder, som er den tilncermingen en evaluering
vanligvis har, og mellom omrdader. Resultatene viste at

behandlingseffekten s& positiv ut, men at det var
betydelige fortrengningseffekter — deltakerne fikk
jobb pd& bekostning av ikke-deltakerne. Interessant nok
var fortrengningseffektene ekstra tydelige i darlige
tider. Dette er som forventet, siden etterspgrselen etter
arbeidskraft er lavere i ddrlige tider, det er med
andre ord feerre tilgjengelige jobber.

Som nevnt handler det meste av litteraturen om
behandlingseffekter. Da kan vi stille spgrsmélet,
utover systemeffektene, hvordan kan tiltak gi gkt
sysselsetting i makro?

For det ferste kan arbeidstakerne bli mer produktive —
gjennom deltakelsen pé tiltaket tilegner de seg ny
kompetanse. Dette kan veere formell eller uformell
kompetanse og kan veere direkte knyttet til arbeids-
situasjonen eller mer abstrakt, som utdanning.

For det andre kan arbeidsmarkedstiltak gke tilgangen
pé& arbeidskraft, det vil si forbedre matchingen mellom
arbeidsgivere og arbeidstakere. Denne formidlingen
er utvilsomt en av NAVs kjerneoppgaver, men de
fleste arbeidsmarkedstiltak strekker seg utover dette.
En potensiell mekanisme er imidlertid at tiltaket kan
oke deltakerens motivasjon dersom en deltaker er en
«discouraged worker», det vil si en som har inntrykk
av at hen ikke har mulighet til & f& jobb og derfor helt
eller delvis har gitt opp & preve. Hvis denne opp-
fatningen er feilaktig og rettes opp, vil arbeidsstyrken
reelt sett gke. P& arbeidsgiversiden kan det veere slik
at et tiltak gir en virksomhet mer informasjon som gjer
at de vil ansette noen de ikke ville gjort uten denne
informasjonen, for eksempel i et tilfelle av statistisk
diskriminering. Dette kan ogsé ses p& som en
forbedring i matchingen mellom arbeidstaker og
bedrift.

Effektene som er estimert i den norske litteraturen er
stort sett behandlingseffekter av typen omtalt over. Vi
antar at dette stort sett dreier seg om kompetanse-
heving eller forbedret matching. | tillegg til effekt pé&
sysselsetting eller inntekt, har tiltaksdeltakelse uansett
andre virkninger, fgrst og fremst pd utbetalte ytelser
og mekanisk pa tiltakskostnader. Alle disse virkningene
avhenger av det kontrafaktiske, hva ville utfallene
veert uten tiltaksdeltakelse? | hvilken grad ville
personen kommet i jobb uansett, hva ville
stenadsmottaket ha veert, og hvordan hadde dette
utviklet seg over tid?

3.3.2 Utvikling i metoder for a evaluere tiltak

Kvantitativ evaluering av tiltak vokste fram i USA fra
1960-tallet og framover (Netto, 2021). Etter hvert
som det offentlige brukte mer penger pa
fattigdomsprogrammer og arbeidsmarkedstiltak, ble
det sparsmél om hvordan disse tiltakene virket. Nar
det gjaldt arbeidsmarkedstiltak, var sparsmalet «Far
de folk i jobb2». De innsé imidlertid ogsé da at det
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var misvisende & sammenligne deltakere med ikke-
deltakere, siden det gjerne var dem med sterst
problemer som deltok pé tiltak — samme type
seleksjonsproblem som er tilfellet i dag. Ashenfelter
(1974) var en av flere som foreslo randomisert
utpraving av tiltak, som i noen tilfeller faktisk ble
utfart. Imidlertid métte man i de fleste evalueringer
fortsatt greie seg med ikke-eksperimentelle data.

Lalonde (1986) var en banebrytende artikkel som
gjorde mange skeptiske til hvor godt man klarte &
evaluere tiltak med tradisjonelle, ikke-eksperimentelle
metoder. Han utnyttet data fra en faktisk randomisert
utpraving, der den tilfeldige tildelingen av tiltak ga
(fasith pd tiltakseffekten. Deretter stilte han
spgrsmdlet «Klarer jeg & reprodusere de
eksperimentelle resultatene med ikke-eksperimentelle
metoder?). Svaret var «Nein. Essensielt pravde han
flere forskjellige sammenligningsgrupper og
modellspesifikasjoner.

Noen ar etter Lalonde (1986) kom derimot Dehejia
og Wahba (2002; 1999) fram til at de
eksperimentelle estimatene i stor grad kunne
reproduseres ved hjelp av «propensity score
matchingh-metoden. Denne metoden estimerer en
sannsynlighet for behandling, eller tiltaksdeltakelse,
for hver enkelt person basert pé kovariater. Denne
sannsynligheten brukes deretter enten for & matche pé
eller for & vekte observasjoner ulikt. Dehejia og
Wahba illustrerte ogsé hvordan denne metoden kunne
fungere som et diagnostisk verktay, ved & vektlegge
at fordelingene for «propensity scores» bar over-
lappe, ogsé kalt & ha «common support). «Propensity
score matching)-metodene var sveert populcere pé
begynnelsen av 2000-tallet, og en stor andel av
studiene gjennomgétt i von Simson (2023) benyttet
denne metoden.

Imidlertid er den stgrste utfordringen at
sannsynligheten for tiltaksdeltakelse mé veere
vavhengig av andre faktorer nér man har kontrollert
for kovariatene. | nyere tid har det blitt mer
oppmerksomhet rundt hvor sterk denne antakelsen er,
noe som nok har bidratt til at matchingmetoder har
sunket i popularitet i den internasjonale
samfunnsgkonomilitteraturen i dag. Dette illustrerer at
det foregér en kontinuerlig faglig utvikling, som
tidligere resultater mé ses i lys av. Selv om det har
blitt gjort metodologiske framskritt, forblir seleksjonen
inn i tiltak og inn i ulike typer tiltak en fundamental
utfordring som det ikke er noe enkelt svar pé.

Den metodologiske utviklingen beskrevet over kan ses
som en del av den sékalte «kredibilitetsrevolusjonen» i
anvendt gkonometri, en bevegelse i retning av mer
eksplisitte argumenter for eksogenitet i estimeringene
og et fokus pé& kausal inferens og sammenheng med
randomiserte, kontrollerte utpravinger. Ettersom

arbeidsmarkedstiltak velges til hver enkelt deltaker
etter en individuell vurdering, vil tiltaksdeltakelse, og
type tiltak, henge sammen med trekk ved ftiltaks-
deltakeren. Disse trekkene vil typisk ogsé& henge
sammen med deltakerens muligheter p& arbeids-
markedet. Tiltaket er da endogent (ikke eksogent), og
den kausale effekten pd sysselsetting vil veere
vanskelig & estimere. Det kan likevel veere mulig, hvis
vi kan justere for alle relevante faktorer eller hvis vi
kan finne en sammenligningsgruppe gjennom et
naturlig eksperiment. Hvorvidt dette er mulig vil som
regel veere usikkert og det vil ofte veere gode
argumenter bade for og mot. | en randomisert,
kontrollert utpreving, derimot, kontrollerer forskeren
tiltakstildelingen og vi kan derfor veere sikre pé at det
forventningsmessig ikke er relevante forskjeller mellom
tiltaks- og kontrollgruppe.

De siste drene har et annet tema blitt aktualisert —
replikasjon av tidligere gjennomferte studier. Det har
vist seg at mange godt publiserte, tilsynelatende
troverdige studier ikke lar seg reprodusere og at den
publiserte forskningslitteraturen er preget av unaturlig
skjevhet mot statistisk signifikante resultater og
overdrevne effektestimater (Brodeur, 2016; loannidis,
et al., 2017). Dette tilsier en kritisk tilncerming til den
publiserte litteraturen.

3.3.3 Begrensninger ved kunnskapsgrunnlaget
Forskjellige metoder

Den mest brukte metoden i den ikke-eksperimentelle
norske litteraturen om arbeidsmarkedstiltak er
hasardratemodeller (von Simson, 2023). | disse
modellene er formdlet & se om tiltaksdeltakelse
pavirker hvor raskt en person beveger seg fra en
tilstand til en annen, typisk fra ledighet til sysselsetting,
giennom ledighetsforlapet. Hvis man er villig til &
giere de antakelsene som kreves for & modellere
hasardratene, kan disse modellene gi stor
utsagnskraft. Disse antakelsene, om baselinehasarden,
det vil si en funksjon som beskriver utviklingen av
overgangsraten over tid for en referanseperson, og
fordeling av varighetene, mé imidlertid veere veldig
spesifikke. Hasardratemodeller kan ogsd ofte framsté
lite transparente, og gi resultater som er krevende &
bruke til nytte-kostnadsanalyser.

Typisk estimerer disse studiene en relativ endring i
overgangsraten til arbeid i et visst tidsrom. Hva som er
«referanseverdien) for denne overgangsraten blir
derfor veldig viktig. | populasjonen som mottar
arbeidsmarkedstiltak er denne typisk ganske lav. La
oss si at referanseverdien for overgangsraten er 1
prosent per méned — da vil litt over 21 prosent veere i
jobb etter 24 maneder uten tiltak. Et tiltak som gker
overgangsraten med 50 prosent, vil i stedet gi 30
prosent i arbeid — en forskjell p& 9 prosentpoeng. For
& vurdere dette samfunnsgkonomisk mé vi videre anta
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en stillingsprosent og en lgnn i disse
arbeidsforholdene.

| tillegg er det en annen komplikasjon, nemlig
varigheten. Hasardratemodellene estimerer gjerne
effekten p& hasardraten, eller sannsynligheten for
overgang til sysselsetting i perioden etter tiltaksslutt,
der sysselsetting er en absorberende tilstand.
Imidlertid vil noen av dem som hadde jobb pd et visst
tidspunkt ikke ha denne jobben senere. For & kunne
anslé@ samfunnsgkonomiske gevinster /kostnader mé& vi
derfor ogsé& anta noe om varigheten av disse
arbeidsforholdene. Mer generelt mé vi anta noe om
varigheten av eventuelle effekter pd béde
sysselsetting, verdiskaping og stenadsmottak. Disse
antakelsene er sveert viktige for beregning av
samfunnsgkonomiske konsekvenser og offentlige
utgifter. Det vil stort sett veere naturlig & anta at
eventuelle effekter dempes gradvis med tid etter
tiltak, men at dette varierer for ulike typer tiltak.
Effekter av tiltak knyttet til jobbsgk og jobbformidling
vil antakelig ebbe ut raskest. Arbeidsrettede tiltak som
arbeidstrening og lgnnstilskudd kan, hvis de er
vellykkede, forbedre deltakernes jobbferdigheter og
bidra til at de kommer pé& en annen karrierebane.
Effektene kan derfor antas & veere mer langvarige.
Den mest fundamentale endringen i kompetanse eller
ferdigheter er det nok opplceringstiltak som kan gi. Vi
antar derfor at effekter av oppleeringstiltak varer
lengst, potensielt livet ut. Varigheten vil imidlertid
kunne variere mye avhengig av opplceringens
relevans, kvalitet og omfang.

Sammenligningsgruppe ofte uklar og malgruppe
kan variere

De fleste studier evaluerer ett tiltak eller én gruppe
tiltak opp mot en sammenligningsgruppe. Denne deltar
ofte pa ulike tiltak. Rasjonale bak dette er at om ikke
deltakerne hadde deltatt pé tiltaket som evalueres,
ville de ha fordelt seg pd andre tiltak, i samme
proporsjoner som sammenligningsgruppen. En slik
antakelse er i noen tilfeller rimelig, i andre svcert sterk
og ogsd vanskelig & vurdere. | noen studier bestar
sammenligningsgruppen ogsd av personer som ikke
har kommet pa tiltak (ennd). Hva
sammenligningsgruppen gjer vil naturlig nok ogsé
péavirke hva den estimerte effekten av et studert tiltak
blir, og siden sammenligningsgruppen varierer pa
tvers av evalueringer, er disse ofte ogsd vanskelig &
sammenligne.

| tillegg er effekter av ulike typer tiltak ofte vanskelig
& sammenligne, ettersom personer som deltar pé
forskjellige tiltak ofte er ulike. Noen tiltak har
eksplisitte feringer p& hvem som er i mélgruppa, som
IPS. De fleste andre tiltak har ikke eksplisitte faringer,
men likevel er det i praksis forskjeller i hvem tiltakene

retter seg mot. Det kan pdvirke hvor effektive de
framstar.

Forskjeller over tid

Den norske tiltaksportefglien har endret seg mye over
tid, men litteraturen omhandler ngdvendigvis tiltak som
ble praktisert for en del &r siden. | den grad tiltakene
har forandret seg, kan det fgre til at resultatene blir
mindre relevante. | tillegg endrer arbeidsmarkedet og
samfunnet generelt seg over tid, noe som trekker i
samme retning.

Oppsummering

Vi begynte kapittelet med & si at det er gnskelig &
undersgke bdde system- og behandlingseffektene av
arbeidsmarkedstiltak for & f& et bredt og neyaktig
bilde av effektene av tiltakene. Dette inkluderer & ta
hensyn til hvordan systemeffektene kan pavirke
innstreamming til trygd, og hvordan dette kan pévirke
de totale kostnadene og nettoeffektene av arbeids-
markedstiltak. Imidlertid er dette lettere sagt enn
gjort. Seleksjonsproblemer og metodiske utfordringer
gier at kunnskapen var om effekter ngdvendigyvis er
usikker. | tillegg er det stort sett behandlingseffektene,
det vil si effekter for faktiske deltakere, vi vet noe om
i det hele tatt — systemeffekter vet vi enda mindre om.

3.4 Hva sier den empiriske
forskningen?

3.4.1 Norge
Introduksjon

Rapporten «Kunnskapsoversikt: Effekter av
arbeidsmarkedstiltak pé& arbeidstilbud og
sysselsetting, norske erfaringer» (von Simson, 2023)
giennomgdr studier av ulike typer aktiveringspolitikk i
Norge fra cirka 2000 til og med 2022. Vi
oppsummerer her noen av funnene derfra, med
relativt mer vekt pé& nyere studier. Vi fokuserer pé
studier av arbeidsmarkedstiltak, rettet bdde mot
ordincere arbeidssgkere og personer med nedsatt
arbeidsevne, og ser bort fra studier av tiltak knyttet til
sosialhjelp.

De fleste studier av tiltak estimerer en
behandlingseffekt, det vil si effekten av faktisk &

delta pa tiltaket. Dette er fordi det er tiltaksdeltakelse
det vanligvis er data tilgjengelig for. Gjennomgangen
i von Simson (2023) er derfor ogsd konsentrert om
behandlingseffekter. Hovedsakelig dreier dette seg
om effekt pé& sysselsetting etter fullfgrt tiltak. Tiltak
kan i ulik grad ha flere mal enn overgang til arbeid.
Litteraturgjennomgangen er avgrenset til effekt pé
sysselsetting.
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Alle tiltak «pé& en gang»

Noen studier har sett p& effekt av & delta pé tiltak,
vavhengig av type tiltak. En fordel med denne
tilncermingen er at sammenligningsgruppen blir tydelig
— personer som ikke deltar pé tiltak. Ved studier av
enkelttiltak kan dette veere mer uklart, ettersom
sammenligningsgruppen kan delta pé& andre typer
tiltak. | tillegg er effekt av ulike typer tiltak ofte
vanskelig & sammenligne, ettersom personer som
deltar pé forskjellige tiltak ofte er ulike. Dette kan
veere tilfellet selv om ikke malgruppen formelt er
avgrenset.

Reed og Raaum (2006), Gaure m. fl. (2012) og Reed
og Westlie (2012) og Oslo Economics (2016) ser alle
tiltak under ett. Disse studiene finner alle positiv effekt
pd overgang til jobb av & delta pa tiltak etter at
tiltaket er avsluttet. Hardoy og Zhang (2019; 2013)
finner det samme for innvandrere og flyktninger. Alle
disse studiene finner ogsé substansielle
innlésingseffekter — overgangen til arbeid er markant
lavere under tiltaksdeltakelse.

Et alternativ til & se alle tiltak under ett, men likevel
bruke hele datamaterialet, er & estimere effekter for
ulike tiltak eller tiltaksgrupper simultant. Det at
effekter for ulike tiltak er estimert innenfor samme
rammeverk gjgr estimatene mye mer sammenlignbare
enn ved enkeltvise estimeringer, hvor det ofte er
mange faktorer som kan pavirke tolkningen av
resultatene. Denne tilncermingen krever et
modellapparat som kan handtere potensiell seleksjon
inn i ulike tiltak. Markussen og Rged (201 4) utnytter
lokal variasjon i bruken av fire ulike tiltaksstrategier
overfor nye mottakere av attferings- eller
rehabiliteringspenger, to knyttet til oppleering og to
knyttet til arbeid: Ordincer utdanning, AMO-kurs,
subsidiert sysselsetting i ordincer sektor og subsidiert
sysselsetting i skjermet sektor. En grunnleggende
antakelse er her at et NAV-kontors tiltaksbruk ikke
henger systematisk sammen med uobserverte
egenskaper ved tiltaksdeltakerne eller endringer over
tid i kommunen. Resultatene viser at ordincer utdanning
og subsidiert sysselsetting i ordincer sektor har positiv
effekt pd sysselsetting for disse deltakerne, mens
AMO-kurs og sysselsetting i skjermet sektor har
negativ eller ingen effekt.

Opplcering

Ordincer utdanning er langvarig og medfgrer
dermed betydelige innl&singseffekter, men kommer
etter fullfgring relativt godt ut i en rekke studier og
for flere ulike grupper (Markussen & Rged, 2014;
Zhang, 2016; Hall, et al., 2022).

AMO-kurs har mer sprikende resultater, men de fleste
eldre studier viser smé eller negative effekter av
dette tiltaket. Det er flere grunner til at disse eldre
studiene bgr vektlegges mindre: AMO-kursportefglien
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har endret seg mye siden den tid, arbeidsmarkedet
endrer seg over tid og det har skjedd en metodisk
utvikling, som dregftet under 3.3.2.

Blant nyere studier finner von Simson (2012) imidlertid
positive effekter av kortere opplceringstak for unge
utenfor utdanning og arbeidsmarked som ikke har
fullfert videregé&ende, og von Simson og Hardoy
(2020) og Hall m.fl. (2022) finner positive effekter pé&
overgang til jobb /utdanning for unge med nedsatt
arbeidsevne av & delta pa tiltak som inkluderer béde
ordincer utdanning og AMO-kurs.

Arbeid

Midlertidig lennstilskudd. En rekke evalueringer
finner positive resultater pd sysselsetting ved bruk av
lennstilskudd for bade ordincere jobbsgkere og
personer med nedsatt arbeidsevne (von Simson,
2023). Resultatene er ogsd positive for studier som
fokuserer pé enkeltgrupper som ungdommer og
innvandrere. Lannstilskudd er imidlertid et noe spesielt
tiltak, i og med at det gnskede utfallet — ordincer
ansettelse (fast ansettelse uten tilskudd) — ncermest
ligger i selve ftiltaket. | all tiltaksdeltakelse kan det
forekomme seleksjon, det vil si at tiltaksdeltakerne har
noen trekk ved seg som kan ha sammenheng med det
vi gnsker & male. Denne seleksjonen kan vcere positiv
eller negativ. Deltakere pd lgnnstilskudd ser ut til &
veere positivt selektert (von Simson, 2023). Det er
seleksjonsproblemet vi pragver & lgse ved & ha
identifikasjonsstrategi eller en behandlings- og
kontrollgruppe. For ftiltaket lgnnstilskudd settes dette
helt pé& spissen ved at vi kun observerer mottak av
lennstilskudd for dem som faktisk f&r en ansettelse. En
kontrollgruppe burde da best& av personer som ikke
far en ansettelse, men som ville ha fatt det dersom de
kunne ta med seg et Ignnstilskudd. Imidlertid er det &
identifisere en slik gruppe naturlig nok ingen triviell
oppgave. Tidspunktet for nér vi maler utfallet blir
ogsé en utfordring. Hvis vi méler om en person er
sysselsatt en uke etter at personen fikk lgnnstilskudd,
vil tiltaket framstd med en enorm behandlingseffekt,
siden alle i praksis vil veere ansatt med lgnnstilskuddet.
Dette vil ikke veere scerlig informativt. Man praver
derfor gjerne & méle om personen er sysselsatt i god
tid etter tiltaksstart og etter at lgnnstilskuddet er faset
ut. For eksempel méler von Simson (2016) status tre ar
eller mer etter tiltaksstart. Dette er imidlertid ikke
tilfellet i alle studier.

Arbeidspraksis/arbeidstrening framstdr i
forskningslitteraturen som et lite vellykket tiltak nar det
gjelder overgang til arbeid — de fleste studier finner
ingen eller til og med en negativ effekt pé
sysselsetting (von Simson, 2023). Dette kan virke noe
paradoksalt, ettersom arbeidspraksis burde ha mange
fellestrekk med lgnnstilskudd — samt at det dreier seg
om arbeid i ordincert arbeidsliv. Mye av denne
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litteraturen er imidlertid en del ar gammel. Det er
ogsd verdt & merke seg at studiene som fokuserer pd&
innvandrere finner stort sett positive effekter. Bildet er
ogsd sprikende nér det gjelder virkninger av
arbeidspraksis for personer med nedsatt arbeidsevne,
men to nye studier av unge med nedsatt arbeidsevne
finner positiv effekt p& arbeid/utdanning etter fullfgrt
arbeidspraksis (von Simson & Hardoy, 2020; Hall, et
al., 2022). Det pa&gdr en evaluering av tiltaket
arbeidstrening slik det n& er utformet. Evalueringen vil
ferdigstilles i lapet av 2024.

Oppfelging og utvidet oppfelging har i mindre grad
enn andre arbeidsmarkedstiltak veert gjenstand for
effektevaluering. Den eneste studien som analyserer
Oppfelging som egen tiltakskategori er von Simson og
Hardoy (2020). Denne studien, som analyserte unge
med nedsatt arbeidsevne, finner at & delta pé
oppfelgingstiltak hadde positiv effekt p& overgang til
arbeid/jobb.

Individual placement and support (IPS) og
Supported Employment (SE), som er metoder for
oppfelging av personer med nedsatt arbeidsevne, har
det veert forsket mer p&. Mange forskningsbidrag,
béde norske og internasjonale, tyder pd& positive
resultater av metodikkene IPS og SE pé arbeid,
sammenlignet med andre tiltak for personer med
bistandsbehov (Reme, et al., 2015; Holmas, et al.,
2021). Her er det viktig & veere klar over at
sammenligningsgruppen varierer mellom studier.
Mange studier er ogsd basert pd relativt smé uvtvalg
og smale malgrupper. To nylige, norske RCTer, Berg et
al. (2021) og Dahl og Lima (2021), sammenlignet
deltakelse pé tiltak som eksplisitt skulle fglge SE-
metodikk, med deltakelse p& det ordincere
oppfelgingstiltaket. De fant da ingen forskjell. En
potensiell forklaring pd de manglende positive
effektene i disse forsgkene var at oppfalgingen i
sammenligningstiltaket, dvs. det ordincere
oppfelgingstiltaket, i stor grad ogsé fulgte SE-
metodikken. | den grad vi har tro pé& at SE virker
positivt, basert p& den internasjonale og tidligere
litteraturen, kan dermed disse forsgkene ftilsi at det
vanlige oppfelgingstiltaket er omtrent like bra.

Arbeidsrettet rehabilitering star for en liten andel av
deltakere pé& arbeidsmarkedstiltak. Studiene som
skiller mellom arbeidspraksis i ordincer versus skjermet
sektor finner alle negative sysselsettingseffekter av
arbeid i skjermet sektor, som arbeidsrettet
rehabilitering tidligere har kunnet vcere en variant av.
Nar evalueringer av ansettelser i skjermet sektor ser ut
som de har dérlige effekter, er det imidlertid usikkert i
hvilken grad vi kan veere sikre p& at dette ikke
skyldes gjenveerende negativ seleksjon. | dag har
imidlertid mange i arbeidsrettet rehabilitering en
arbeidsgiver, og dermed tilknytning til det vanlige
arbeidsliv, og andre tiltaksdeltakere er heller ikke mer

i skjermet sektor enn for eksempel i Oppfalging.
Nyere forskning p& arbeidsrettet rehabilitering,
inkludert ulike typer oppfalging i helsetienesten, tyder
ikke p& negative effekter pa retur til arbeid (von
Simson, 2023).

Arbeidsforberedende trening (AFT) er en
sammenslding av de tidligere skjermede tiltakene
kvalifisering i arbeidsmarkedsbedrift (KIA) og
arbeidspraksis i skjermet virksomhet (APS) forbeholdt
forhéndsgodkjente /skiermede tiltaksbedrifter. AFT er i
sterre grad innrettet mot ordincert arbeidsliv, og er
forbeholdt personer med nedsatt arbeidsevne. AFT
ble nylig evaluert av Berg m. fl. (2023). Evalueringen
fant at tiltaket har store innlé&singseffekter mens
tiltaket p&gdr, men har betydelig sterre positive
virkninger pé& jobbsannsynlighet i etterkant av tiltaket.

3.4.2 Internasjonal litteratur
Introduksjon

von Simson (2023) oppsummerer resultatene fra to
innflytelsesrike gjennomganger av aktive
arbeidsmarkedstiltak, Card, Kluve og Weber (2018;
2010). Disse gjennomgangene fant positive effekter
av lgnnstilskudd i privat sektor og opplceringstiltak. De
fant ogsé sterre positive effekter for kvinner og
langtidsledige, men ingen systematiske forskjeller
mellom land. Metodisk har disse to gjennomgangene
noen svakheter, se ncermere kommentar om dette i
omtalen av Rosholm og Svarer (2020). En annen
utfordring med de internasjonale gjennomgangene er
at systemene og tiltakene er sveert ulike hverandre.
Ettersom de nordiske landene er mer enhetlige, vil vi
legge mer vekt pé& studier fra Norden og forskjeller
mellom resultater fra Norden versus andre land. Vi
bygger delvis pa flere ferske gjennomganger, men
supplerer ogsd med spesielt interessante enkeltstudier.
Da felger vi von Simson (2023) og fokuserer pé&
«kvantitative studier som har som mél & avdekke
arsakssammenhenger, og som har en relevant
sammenligningsgruppe), men vektlegger studier eller
oppsummeringer som har utkommet de siste ti &rene.

Oppleeringstiltak

Rosholm og Svarer (2020) er en
litteraturgjennomgang og en slags metaanalyse av
opplceringstiltak for ordincere arbeidssakere.
Datamaterialet bestar av 105 studier som alle hadde
et eksplisitt forskningsdesign for & komme fram til
estimater som kunne gis en kausal tolkning. Fire studier
var fra Norge: Raaum, Torp og Zhang (2002), Zhang
(2003), Hardoy (2005), Hardoy, Rged og Zhang
(2000). Ett studie kan ha flere estimater, s& til sammen
analyseres 338 effektestimater. 18 prosent av disse
var fra Danmark, 13 prosent fra Sverige, 38 prosent
fra Tyskland.
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Artikkelen skiller mellom syv ulike opplceringstiltak:
(aktive indsatser generelt, jobsggningskurser,
jobssgningskurser /opkvalificeringskurser,
opkvalificeringskurser, voksen- og efteruddannelse,
gvrig ordincer uddannelse, og anden indsats (s. 9).»
Videre skilles det mellom fire typer effekt:
motivasjonseffekt, fastlasningseffekt, programeffekt
og nettoeffekt.

Meta-analyse innebcerer vanligvis et stort antall
studier med samme estimand, det vil si det som skal
estimeres. Dette kan veere en bestemt effekt, for
eksempel pd sysselsetting. Studiene bar derfor ha
enhetlig utfallsmél, og det er ngdvendig & regne om
estimatene til en felles skala. Dette er en utfordring i
evaluering av arbeidsmarkedstiltak, der utfallene kan
veere inntekt, ansattforhold, overgangsrater,
ytelsesmottak, med mer. Rosholm og Svarer (2020)
vurderer at andelen studier med noenlunde enhetlig
definisjon av sysselsetting er for liten og lite
representativ for Danmark til at de vil bruke dette i en
tradisjonell meta-analyse. De benytter derfor i stedet
en alternativ metode fra Card, Kluve og Weber
(2018; 2010), der det skilles mellom signifikant
positive resultater (1), ikke-signifikante resultater (0)
og signifikant negative resultater (-1). Assosiasjonen
med forskjellige kjennetegn ved studiene estimeres sd
ved hjelp av en ordnet probitregresjon. Det er viktig &
veere klar over at denne metoden, ogsd kalt en
(stemmetelling» («vote counting®), avviker fra
tradisjonell metaanalyse, hvor formélet er & legge
mer vekt p& mer presise studier, tone ned betydningen
av statistisk signifikans og eksplisitt justere for
publikasjonsskjevhet. Metoden tar heller ikke hensyn til
ulike effektstarrelser — alt som er signifikant telles likt.
Formdlet er & besvare spgrsmalet «Er det noe evidens
for en effeki?n, i motsetning til hva
gjennomsnittseffekten er, hva som er mest effektivt av
ulike intervensjoner og hvilke faktorer som henger
sammen effektstarrelsen (Higgins, et al., 2022).

| utvalget til Rosholm og Svarer (2020) er cirka 60
prosent av estimatene signifikant positive, 20 ikke-
signifikante og 20 prosent signifikant negative. De
finner ikke systematiske forskjeller mellom tiltakstyper
eller pa tvers av kjenn, alder eller etnisitet. Studier fra
Danmark har tydelig lavere andel med signifikant,
positiv effekt enn studier fra ellers i Norden, hvor
andelen er om lag pé linje med studier fra andre
land. Dette kan selvfglgelig skyldes at danske
oppleeringstiltak fungerer dérlig, men det kan ogsé ha
forklaringer som er mer fordelaktige for det danske
systemet, som at sammenligningsgruppen i Danmark
gjer det relativt bra, enten p& grunn av andre tiltak
eller p& grunn av systemiske faktorer knyttet fil
arbeidsmarkedet eller tiltaksapparatet.

En annen dansk studie, Humlum m.fl. (2023), utnytter
saksbehandleres tendens til & bruke noen typer tiltak

mer enn andre og finner sterk effekter av
opplceringstiltak p& antall timer arbeidet i méneden
senere. 1,5 a&r etter tiltaksstart er effekten péa 25
arbeidstimer flere i mdneden enn personer pd& andre
tiltak.

Nordiske studier i internasjonal metaanalyse

Vooren m.fl. (2019) gjennomfgrer en metaanalyse i
tradisjonell forstand, med standardiserte
effektstgrrelser. De finner at subsidiert arbeid,
inkludert arbeidspraksis, og offentlige
ansettelsesprogram er negativt p& kort sikt og positivt
pa lang sikt, og opplcering og bedre tienester er
positivt p& bade kort og lang sikt.

De skiller mellom fire ulike typer tiltak: opplcering,
subsidiert sysselsetting i privat sektor, sysselsetting i
offentlig sektor og forbedrede tjenester (jobbsgk, med
mer). Utfallsmélene er av seks typer: 1) sysselsatt, 2)
ikke sysselsatt, 3) arbeidsledig, 4) varighet av
arbeidsforhold, 5) varighet av ledighet, 6) inntekt.
Hovedanalysen konsentrerer seg om utfall 1 —
sannsynligheten for & veere sysselsatt ved 6, 12, 24
og 36 maneder etter tiltaksstart. | utgangspunktet er
det stor variasjon i effektstgrrelsene, ogsd innen type
tiltak. De finner tegn til publikasjonsskjevhet i
litteraturen, ncermere bestemt at signifikante, negative
effekter er overrepresentert. En slik skjevfordeling kan
ha flere forklaringer (Cools, et al., 2021). Det er
vanskelig & se noen grunn til at det skulle veere en
skjevhet i publikasjonsprosessen som gjer at studier
med negative resultater i starre grad skulle ende opp
som publiserte. En annen mulighet er at studier kommer
fra ulike populasjoner og at dette skaper en
sammenheng mellom presisjon og effekt, for eksempel
ved at det er lettere & gjennomfere studier med
presise estimater der det ogsé er god effekt av tiltak
(eller omvendt). P& dette feltet — evalueringer av
arbeidsmarkedstiltak, der seleksjonsproblemene og
dermed identifikasjonsutfordringene er store — er det
ogsd generelt grunn til & veere kritisk til om forskerne
faktisk har klart & estimere den sanne kausale
effekten av tiltaket. Ofte vil tiltaksdeltakere veere
negativt selektert langs ulike dimensjoner. Hvis
forskerne ikke har klart & justere tilstrekkelig for dette
med et godt forskningsdesign, kan denne negative
seleksjonen ogsé prege estimatene.

Bare publiserte, fagfellevurderte artikler er tatt med i
datagrunnlaget. | hovedanalysen forsgker forfatterne
& justere for publikasjonsskjevhet ved & justere for
studienes presisjon. Dette gjgres ved & inkludere den
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Figur 3-1: Standardisert effekt pa sannsynlighet sysselsetting (minst 12 maneder etter tiltaksstart) og presisjon for studier fra

Nord-Europa etter tiltakstype
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Note: Enhet for effekistarrelse er standardavvik av sannsynlighet for sysselsetting. Det noe péatagelige mensteret der estimatene ligger pé linje skyldes at
forfatterne for en del estimater bare hadde signifikansniva tilgjengelig, og i de tilfellene brukte t-verdien til den relaterte p-verdien i konstruksjonen av de

standardiserte effekistorrelsene. De fleste av disse punktene gir effekistarrelse/se(effekistarrelse) tilncermet lik 1.95, det vil si tilhorende et 5 % signifikansnivé.

kvadrerte standardfeilen til effektestimatet i en
regresjon. Denne variabelen er ment & fange opp
tendensen til at upresise studier representerer
oppbléste effektstarrelser. Effektstarrelsene er ogsé
vektet slik at mer presise estimat far mer & si. | tillegg
justerer forskerne for enten faste effekter for land og
for &r eller for arbeidsledigheten i landet ved
implementering.

P& grunn av inklusjonskriteriene” er de fleste norske
studier ikke med, stort sett fordi de er publisert pé&
norsk. Datamaterialet inneholder fire norske studier,
med til sammen 37 estimater. Seks av disse er fra
Raaum og Torp (2002), 24 er fra Lorentzen og Dahl
(2005), seks er fra Dahl og Lorentzen (2005) og én er
fra Markussen og Reed (2016).8 Studiene er med
andre ord ganske gamle og i begge studiene til Dahl
og Lorentzen, med til sammen 30 estimater, var
malgruppen sosialhjelpsmottakere. De norske studiene
er derfor ikke s& informative for den norske
forskningen eller den norske tiltaksportefalien. Det er
likevel interessant & se p& det samlede bildet av

7 i) Spesifikt fokus p& evaluering av aktive
arbeidsmarkedstiltak, ii) intervensjon med klar
sammensetning, iii) eksperimentell eller kvasi-eksperimentell,
iv) publisert i et tidsskrift med fagfellevurdering, v)

studier fra andre land. Vi konsentrerer oss om Norden
og Tyskland.

Figur 3-1 viser for det farste at det er sveert stor
variasjon i de estimerte effektsterrelsene, ogsé innen
type tiltak. For det andre skiller de nordiske studiene
seg ut med starre grad av positive effekter. For det
tredije viser figurene en tydelig traktform, der stgrre
effektestimat (starre absoluttverdi pé& den horisontale
aksen) samvarierer med lavere presisjon (hayere verdi
pé den vertikale aksen). Dette er som forventet og
noe meta-analytiske metoder tar hensyn til. For &
undersgke publikasjonsskjevhet ser man gjerne etter
om plottene er asymmetriske, men for dette reduserte
utvalget som ogsd er delt inn i type tiltak, er dette
vanskeligere & vurdere.

Lennstilskudd i Sverige

Lennstilskudd har veert et viktig arbeidsmarkedstiltak i
Sverige og har veert langt mer brukt enn i Norge, se
NOU 2019: 7 side 243—-246 (Sysselsettingsutvalget)
og NOU 2021: 2 side 154—156 for en gjennomgang.

engelskspraklig, vi) publisert mellom januar 1990 og
desember 2017.

8 Estimatene fra Dahl og Lorentzen (2005) er ogsé eksakt
like for ulike tidshorisonter, uten at det er klart hvorfor. Dette
gjelder ogsé resulter fra enkelte av de andre studiene.
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Antall personer med lgnnstilskudd i forhold til
arbeidsstyrken var i 2018 nesten ti ganger sd hayt i
Sverige som i Norge.

Sverige har en rekke lgnnstilskuddsordninger, inkludert
noen som er rettighetsbaserte basert pd visse kriterier,
i motsetning til i Norge. | tillegg er det generelt
hayere tilskuddssatser i Sverige, og lgnnstilskudd har
veert mer brukt for innvandrere. Selv om
Ignnstilskuddsordningene er ment & veere
tidsavgrensede, er det i praksis mange som far stgtte i
lang tid.

Disse forskjellene gjgr at det er utfordrende &
sammenligne effekter direkte, men en studie av
Sjégren og Vikstrém (2015) gir noen innsikter. De
utnyttet en aldersterskel og en endring av
tilskuddsraten i den svenske “nystartsjobb”-ordningen i
&rene rundt 2008—-2009 i sin analyse. Ordningen var
et Ignnstilskudd som dekket den svenske
arbeidsgiveravgiften pd 31,4 prosent. Personer over
55 kunne fé& lgnnstilskuddet dobbelt s& lenge som
yngre. Dette pavirket ikke subsidiert sysselsetting, men
gkte sannsynligheten for & veere sysselsatt etter utlgpt
tilskuddsperiode. Dette stod i kontrast til resultatene
for en dobling av tilskuddsrate: A kvalifisere for
dobbel tilskuddsrate gkte den mdénedlige
overgangsraten til arbeid med 12—19 prosent (av et
gjennomsnittlig nivéd pd 4,5 prosent) i
tilskuddsperioden, men pévirket ikke senere (ikke-
subsidiert) sysselsetting.

| 2011 var antallet med lgnnstilskudd i Sverige mange
ganger dagens antall i Norge. Dette tyder pé at
Ignnstilskudd fortsatt kan fortsette & ha positive
effekter i Norge, selv om det oppskaleres noe fra
dagens nivéer. Sidgren og Vikstrém (2015) fant ogsé
at for arbeidstakere over 55 &r, som kunne analyseres
langs begge marginer, var dobbel varighet og
standard nivé pé lgnnsstgtten mer kostnadseffektivt
enn standard varighet og dobbelt nivd. Det kan tilsi at
man skal veere noe forsiktig med & kutte ned pé
varigheten.

Som nevnt tidligere fant Dahlberg og Forslund (2005)
opp til 65 prosent fortrengningseffekter i
Iznnstilskudds- og arbeidstreningsprogrammer pé
1990-tallet i Sverige. Lilieberg m.fl. (2012) s&
spesifikt p& «nystartsjobb» og fant tegn til at mange
ansettelser av langtidsledige som ville ha blitt
opprettet uansett ble subsidiert. De analyserte
imidlertid ikke fortrengning av andre potensielle
arbeidstakere, som er den sterste faren
samfunnsgkonomisk.

Det er en risiko for at et segment av arbeidsmarkedet
baserer seg pd lgnnstilskudd og kun ansetter personer
dersom de mottar stgtte. Hvor lite gnskelig dette er,

avhenger av i hvilken grad de aktuelle virksomhetene

ville ansatt noen i fraveer av stgtten. Formdlet med
tiltak er ofte & hindre varig utenforskap, men det er et
d&pent sparsmdl om ressurser kunne veert bedre
utnyttet gjennom mer varige enn midlertidige tiltak,
som for eksempel trygdejustert lgnn, for personer som
trenger varig subsidiering. En slik ordning kan ha
enkelte fordeler framfor varig lgnnstilskudd eller
ordincer kombinasjon av trygd og arbeid (NOU 2021:
2, kapittel 10). A rette mer oppmerksomhet mot
etterspgrselssiden i arbeidsmarkedet er sannsynligvis
en god strategi, og lgnnstilskudd bidrar til dette.

Universell jobbgaranti-forsgk i Osterrike

Et forssk med en universell jobbgaranti innfart i den
gsterrikske kommunen Gramatneusied! i 2020 (Lehner
& Kasy, 2022) representerer en interessant nyskaping.

| dette forsgket fikk alle langtidsledige tilbud om en
individuelt tilpasset jobb, som det var frivillig & takke
ja til. Alle som fikk tilbud takket ja. Hvis noen hadde
takket nei, hadde de forblitt i det ordincere
arbeidsledighetssystemet. De startet deretter med étte
ukers forberedende trening, fer de begynte & jobbe.
De fleste jobbet i offentlig regi gjennom en «sosial
virksomhet», men jobben kunne ogsé veere i privat
sektor, da sterkt subsidiert i begynnelsen. Jobbene var
individuelt tilpasset, og deltakerne fikk oppfelging
underveis. | motsetning til tradisjonelle aktive
arbeidsmarkedstiltak var det ikke ngdvendigvis et mél
at deltakerne skulle ende opp i det ordincere
arbeidslivet — hovedmadlet var & redusere
langtidsledigheten og bedre den sosiale og
gkonomiske situasjonen til kommunen. Dette gjor at
ordningen har fellestrekk med forslaget om hgyere
arbeidsdeltakelse for ufgretrygdede og trygdejustert
lznn.

De farste resultatene ser sveert lovende ut, med
positive effekter ikke bare pé& deltakernes gkonomiske
situasjon, men ogsd pd andre dimensjoner av sosial
vellykkethet og integrering i samfunnet. Tiltaket dreide
seg eksplisitt om & skape jobber som ikke hadde
eksistert i fraveer av programmet, og forskerne finner
heller ikke tegn til fortrengningseffekter.

Et interessant trekk ved studien er at
evalueringsstrategien var planlagt fer innfgringen av
programmet og registrert pd forhénd i en offentlig
tilgjengelig database. Det styrker troverdigheten til
resultatene. Vi skal likevel vcere klar over at
ordningen forelgpig er liten. | den farste
tiltaksgruppen var det bare 62 personer, og det er
disse personene, sammenlignet med andre pd
forskjellige mater, resultatene hviler pé&. Det hadde
veert sveert interessant med et norsk forsgk bygget
over en liknende lest.
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3.5 Konjunkturer

Tradisjonelt har man veert opptatt av sammenhengen
mellom arbeidsmarkedstiltak og konjunkturer, fordi
antallet tiltaksplasser ofte har blitt gkt i et forsgk pd &
redusere arbeidsledigheten i perioder med gkonomisk
nedgang. Nér ledigheten er hgy er opplevd behov for
tiltak hgyt, siden arbeidsmarkedstiltak har veert ansett
som et verktey for & heve lediges kompetanse eller
produktivitet, eller forbedre formidlingen mellom
ledige og potensielle arbeidsgivere.
Arbeidsmarkedstiltak har ogsé veert brukt som
motkonjunkturpolitikk i seg selv. Det er verdt & vcere
klar over at i norsk sammenheng har bruken av
arbeidsmarkedstiltak for ordincere arbeidssgkere gatt
kraftig ned de siste 30 drene. Tidligere var det ogsé
en mye mer aktiv styring av tiltaksplasser enn i dag.

For politikere og beslutningstakere er det viktig &
forsté sammenhengen mellom arbeidsmarkedstiltak og
konjunkturer for & kunne utforme og implementere
effektive tiltak. Det er ogsd viktig & veere klar over at
effekten av arbeidsmarkedstiltak kan variere
avhengig av konjunktursituasjonen, og at tiltakene bar
tilpasses for & imgtekomme skiftende gkonomiske
forhold. Det er flere forhold som kan variere
systematisk med konjunkturene, bade tiltaksdeltakerne,
jobbmulighetene, andre arbeidstakere og typen tiltak.

Internasjonalt har Card m.fl. (2018) dokumentert en
korrelasjon mellom bedre tiltakseffekt i darlige tider,
mdlt ved hgy arbeidsledighet. Man skal imidlertid
veere sveert forsiktig med & tolke denne
sammenhengen kausalt. Card m.fl. (2018) kontrollerer
for faste effekter p& landnivd, og finner deretter en
positiv sammenheng mellom estimert tiltakseffekt og
arbeidsledighet og/eller lav gkonomisk vekst, pa
studienivd. Altsé et motsyklisk manster for tiltakseffekt.
Forfatterne papeker selv at tolkningen av dette
mensteret er uklar — det kan hende at tiltakseffekten
av et gitt program er stgrre i ddrlige tider, men
forklaringen kan ogsé godt ligge i ulike deltakere
eller tiltak. | alle tilfelle ser ut til & veere en fordel at
tiltaksdeltakelse avsluttes n&r gkonomien er pd vei

opp igjen.

Hardoy, Rged, von Simson, Zhang (2018) benytter
samme aggregerte tilncerming som Card m.fl. (2018),
men finner motsatt sammenheng. Resultatene til
Hardoy m.fl. (2018) bar vcere noe mindre utsatt for
sammensetning av ulike tiltak, ettersom utvalget er mer
enhetlig nar det gjelder land (Nord-Europa) og
malgruppe (arbeidsledige under 30 ar).

Generelt har studier av arbeidsmarkedstiltak i Norge
funnet et medsyklisk menster: Bedre tiltakseffekt i
gode tider (Hardoy, 2005; Rged & Raaum, 2006;
Westlie, 2008; Gaure, et al., 2012; Hardoy & Zhang,
2013). Gaure m.fl. (2012) finner ogsé at

innl&singseffekten er mindre i gode tider. Det kan
naturligvis veere sammensetningsendringer i gode
versus darlige tider i disse studiene ogsd, men de
studerer i hvert fall et noenlunde enhetlig
tiltaksapparat. Sammenhengene er her undersgkt ved
& estimere koeffisienten p& en interaksjon mellom
effektleddet og indikatorer for konjunktursituasjonen
(Reed & Raaum, 2006; Gaure, et al., 2012), eller ved
& estimere effekter i ulike perioder karakterisert ved
ulik konjunktursituasjon (Hardoy & Zhang, 2013).
Fordelen med en analyse basert pé& ett land er at
selve tiltakene i starre grad er «tholdt konstant» enn
ved sammenligninger mellom ulike land. Eventuelle
forskjeller mellom lav- og haykonjunktur kan derfor,
med starre grad av sikkerhet, tilskrives at deltakerne
eller jobbmulighetene er forskjellige.

| Tabell 3-3: Beskrivelse av hvordan konjunkturer
pavirker aktgrer og virkningsmekanismer ved
arbeidsmarkedstiltak gér vi gjennom ulike forhold som
er forskjellige mellom lav- og hgykonjunkturer. For det
farste pavirkes arbeidsgivere og arbeidssgkere
forskjellig av konjunktursvingninger. | lavkonjunkturer
er det generelt mindre aktivitet, og arbeidsgivere kan
ha for mange ansatte. De har tid til & tilrettelegge for
nye arbeidstakere, men deres ettersparsel etter
arbeidskraft er lav. | hgykonjunkturer trenger
arbeidsgivere flere arbeidstakere, og de har rad til &
ansette. Imidlertid har de ofte ikke tid til &
tilrettelegge, siden de ma bruke tiden p& & dekke
etterspoarselen etter det de produserer.

For arbeidssgkere varierer situasjonen ogs& med
konjunktursvingningene. | lavkonijunkturer er det mange
arbeidssgkere, inkludert mange med gode
kvalifikasjoner. | haykonjunkturer er det fecerre
arbeidssgkere, og de som sgker jobb kan ha starre
utfordringer og veere lenger unna arbeidsmarkedet.

Innldsingskostnadene forbundet med tiltaksdeltakelse
er ogsd pavirket av konjunkturer. | lavkonjunkturer er
innl&singskostnadene smd, ettersom alternativet for
arbeidssgkere uansett er ledighetstrygd. |
hgykonjunkturer er derimot innl&singskostnadene
starre, fordi alternativet for mange arbeidssgkere er
jobb.

Fortrengningseffekter er store i lavkonjunkturer,
ettersom det er kamp om jobbene, og tiltaksdeltakere
kan fortrenge andre arbeidssgkere med bedre
kvalifikasjoner. | haykonjunkturer er
fortrengningseffektene smd, fordi det er mangel pé
arbeidskraft, og tiltaksdeltakere kan ha stgrre sjanse
for & fa jobb.

Ved alle typer subsidiering av arbeidskraft, for
eksempel gjennom lgnnsstatte, er det en fare for at
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Tabell 3-3: Beskrivelse av hvordan konjunkturer pavirker akterer og virkningsmekanismer ved arbeidsmarkedstiltak

Lavkonjunktur

Heykonjunktur

Arbeidsgiverne K R
tilrettelegging

Arbeidssokere Mange, med gode kvalifikasjoner

Innlasingskostnader Sma, alternativet er ofte trygd

Fortrengningseffekter Store, det er kamp om jobbene

Unedvendig subsidiering

i 2
(«dedvektseffektern) NP ORI

Lite aktivitet, har for mange ansatte, har tid fil

Trenger folk, har ré&d, har ikke tid til tilrettelegging

Fé&, folk med stgrre utfordringer som er lenger fra
arbeidsmarkedet

Store, alternativet er jobb

Sm4, det er mangel pd arbeidskraft

Noe starre?

Tabell 3-4: Egnede virkemidler etter konjunktursituasjon

Hoykonjunktur

Lavkonjunktur
Arbeidsgiverne Opplcering pé jobb, arbeidstrening
Arbeidssgkere Ordincer utdanning

Lennstilskudd — subsidiere ansettelse av personer
med lave kvalifikasjoner

Rask plassering, formidling
Kort opplcering, AMO-kurs
Jobbklubb

man subsidierer noen som ville fatt jobb uansett.? Slik
ungdvendig subsidiering kan veere et mindre problem i
en lavkonijunktur, siden det da er relativt f& andre
jobbmuligheter for tiltaksdeltakerne. Den ungdvendige
subsidieringen virker med andre ord motsatt av
fortrengningseffektene.

Disse forskjellene gjer at det er naturlig at bade
nivéet pd, og sammensetningen av tiltak, ber tilpasse
seg konjunkturene, og kanskje pd& en noe annen mate
enn hva som tradisjonelt har veert tilfellet. | Tabell 3-4
lister vi opp hva vi anser som egnede tiltak for
arbeidsgivere og arbeidssgkere avhengig av
situasjonen ellers i gkonomien.

For arbeidsgivere kan egnede virkemidler i
lavkonjunkturer inkludere opplcering pd jobb og
arbeidstrening. Dette kan bidra til & utvikle
arbeidstakeres ferdigheter og kompetanse i en tid
med lavere ettersparsel etter arbeidskraft. Fra et
arbeidsgiverstasted vil ogsd lgnnstilskudd kunne vcere
et egnet virkemiddel i lavkonjunkturer. Samtidig vil det
da veere sterre fare for at lgnnstilskudd fortrenger
andre arbeidstakere, uten slike tilskudd, siden det er
en situasjon med overskudd av arbeidskraft. |
haykonjunkturer kan formidling, rask plassering og
Ignnstilskudd veere mer hensiktsmessige virkemidler,

9 | noen tilfeller kalles slik unadvendig subsidiering for
“degdvektstap”. Imidlertid brukes «dadvektstap» ellers
hovedsakelig om det samfunnsgkonomiske tapet som oppstar
nér den optimale ressursallokeringen ikke er realisert, typisk
ikke-realisert skonomisk aktivitet som falge av en vridning
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ettersom det er mindre fortrengning, og arbeidsgivere
har starre behov for ansatte. Lannstilskudd kan
subsidiere ansettelse av personer med lavere
kvalifikasjoner, og bidra til & inkludere dem i
arbeidsmarkedet. Det vil innebcere at man subsidierer
arbeidstakere for noen arbeidsgivere med «god
rdd», men grunnen til dette er at det er ngdvendig for
& hjelpe personer lenger unna arbeidslivet inn i arbeid
og at fortrengningseffektene er smé.

For arbeidssgkere i lavkonjunkturer kan det veere
hensiktsmessig & fokusere pé ordincer utdanning eller
andre tiltak som forbereder dem til & veere klare for
neste hgykonjunktur. Dette kan innebcere & skaffe seg
nye ferdigheter og kunnskap som vil veere etterspurt
ndr gkonomien tar seg opp igjen. | haykonjunkturer
kan hurtig plassering, formidling, kort opplcering,
AMO-kurs, formidling og Jobbklubb veere mer
relevante virkemidler for arbeidssgkere. Disse
virkemidlene kan bidra til & koble arbeidssgkere med
arbeidsgivere raskere og styrke deres sjanser for &
finne arbeid i et stramt arbeidsmarked.

(SNL). Dgdvektstapet som oppstér ved skattlegging er
nettopp grunnen til at man regner med en
skattefinansieringskostnad. For & unngd misforstéelser
foretrekker vi derfor & unngd & benytte uttrykket «dedvekt»
om det at en jobb blir ungdvendig subsidiert.
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3.6 Samlede vurderinger

Som vi har sett er kunnskapen vér om effektene av
arbeidsmarkedstiltak usikker. Dette skyldes ikke at det
evalueres lite. Tvert imot er det gjennomfart en rekke
studier. Utfordringen er i stedet at det & avdekke slike
d&rsakssammenhenger er krevende i ikke-
eksperimentelle data. Om en i tillegg til
deltakereffekter gnsker & avdekke systemeffekter pé&
ulike plan blir det hele en ncermest umulig oppgave
nér evaluatoren ikke har kontroll p& hvordan
datamaterialet hen jobber med er fremkommet.

| ncer sagt alle utlysninger hvor oppdragsgivere (AID,
NAV med flere) ber om evaluering av tiltakseffekter
ettersparres det informasjon om «hva som virker for
hvem). Ambisjonsnivéet er altsé ikke kun & avdekke
hvorvidt et tiltak i gjennomsnitt er bedre enn et annet,
men & finne hvilke tiltak som er mest effektive for ulike
brukergrupper og situasjoner. Slik var det ogsé for
denne omradegjennomgangen. Ambisjonsnivaet var &
ncermest «hente ned fra hyllen» ulike effektestimater
og beregne hvilke tiltak som var de mest
hensiktsmessige, hensyntatt effekter og kostnader, for
ulike grupper av brukere. Det later derfor til & veere
et vesentlig sprik mellom det reelle kunnskapsnivaet
og ambisjonsnivdet fra offentlige myndigheter pa
dette omrédet.

Det er ikke helt lett & vite hvorfor det har oppstétt et
slikt misforhold. En mulig &rsak er at man i forskningen
den senere tid har gétt bort fra en tidligere rddende
evalueringsoptimisme, hvor alt skulle kunne evalueres
og alle spersmal besvares grundig og godt, ogsd uten
kontrollerte eksperimenter, gjerne med stadig mer
intrikate evalueringsstrategier'®. Bevegelsen har gétt i
retning av noe vi kan tenke p& som en noe mer
edruelig realisme, hvor vi i gkende grad har innsett
hvor krevende dette er, og hvor vi har blitt tvunget til
& ta noen steg tilbake. | den empiriske forskningen,
kanskje spesielt innenfor samfunnsgkonomi, har sékalt
kvasi-eksperimentell forskning fatt en viktig rolle.
Dette er studier hvor forskerne benytter seg av

10 Her tenker vi bade pd «statistiske modelleringsstrategiern
som identifikasjon vha. timing-of-events, og pé bruk av mer
eller mindre eksogen variasjon i form av
eksperimentlignende situasjoner. Forslagene over dreier seg
ferst og fremst om evalueringer av tiltak, for evalueringer

eksperimentlignende situasjoner som oppstdr, intendert
eller ikke, for eksempel som fglge av lovendringer.
Som forskningsmetodikk kan dette vcere svcert egnet
og gi troverdige forskningsdesign. Samtidig har det
ogsa sine begrensninger ved at man i noen grad er
prisgitt at det finnes en eksperimentlignende situasjon
som er egnet for & besvare de spgrsmélene man
ensker svar pa.

Dersom ambisjonene om & svare pd spgrsmalet om
(thva som virker for hvem» virkelig skal nés, vil det
imidlertid kreve en helt annen innsats enn i dag. Vi tror
en slik ambisjon kun kan nds dersom evaluatoren har
oversikt over det som i teknisk sjargong ofte omtales
som den «datagenerende prosessen), altsd tildelingen
av tiltak og oppfelging. Randomiserte studier er en
mdéte & gi evaluator kontroll over, og dermed ogsé
innsikt i, den datagenererende prosessen. Det er en
barriere i dagens modell for kunnskapsproduksjon at
det mangler et helhetlig system for kontinuerlig
utprgving og evaluering av NAVs innsats. Potensialet
for & gjennomfare randomiserte studier innenfor
rammene for arbeids- og velferdsetatens
organisering, med lokal autonomi og individuell
tilpasset oppfelging av brukere, er ikke fullt utnyttet.

Vi tror det her kan ligge store muligheter. Fremfor &
tenke at forskningsaktiviteter er noe som gjgres pé
siden av normal drift tror vi dette begr gjeres til en
integrert del av den daglige driften. | svcert mange
tilfeller vil det veere slik at brukere befinner seg «pa
marginen)® mellom ulike innsatskategorier,
oppfelgingsregimer eller tiltak. | slike tilfeller, hvor
beslutninger ogsd i dag kan sies & veere preget av
tilfeldigheter, kan eksperimentelle metoder benyttes.
Over tid vil da kunnskap om effekter fremkomme med
gkende sikkerhet, og tiltak som viser seg & ha dérlige
effekter kan fases ut til fordel for tiltak som virker
bedre. En slik «evolusjoncer» metodikk kan muliggjere
en helt annen form for kunnskapsbasert praksis, og
muliggjeres ved & integrere forskningsmetodikk i nye
digitale verktgy for saksbehandlere i NAV-systemet.

av starre reformer og endringer tror vi at metoder knyttet til
analyser av «naturlige eksperimenter) i stor grad vil veere
de mest nyttige. Scerlig gjelder dette hvis man har planlagt
endringen godt i forkant, for eksempel gjennom en
kontrollert, gradvis innfgring.
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4. Kostnads- og nyttevurderinger av arbeidsmarkedstiltakene

Viare beregninger av samfunnsekonomiske
kostnads- og nyttevirkninger av ulike
arbeidsmarkedstiltak tyder pé at midlertidig
lennstilskudd og utdanning fremstar som de
mest lonnsomme tiltakene, sammenlignet med
deltakelse pa andpre tiltak eller oppfolging i
NAV. Analysen indikerer ogsa at deltakelse pa
arbeidsmarkedstiltak pa generelt grunnlag
fremstdar som en lonnsom strategi for mange av
individene som vurderes G ha behov for

arbeidsrettet oppfolging.

4.1 Innledning

| dette kapittelet tar vi for oss samfunnsgkonomiske
kostnads- og nyttevirkninger av arbeidsmarkedstiltak.
Formadlet er & belyse om noen arbeidsmarkedstiltak er
mer lgnnsomme enn andre, og hvordan dette varierer
mellom brukergrupper, betinget pd den gkonomiske
situasjonen i landet.

Vi har gjennomfert en forenklet samfunnsgkonomisk
analyse av dagens tiltaksportefglie, og estimerer
samfunnsgkonomiske kostnader og nytteeffekter av
tiltakene slik de brukes i dag. Analysen er i trdd med
Finansdepartementets rundskriv R-109/21 Prinsipper
og krav ved utarbeidelse av samfunnsgkonomiske
analyser. Delkapittel 4.2 avgrenser tiltakene som er
med i denne analysen. Deretter beskrives nytte- og
kostnadsvirkninger av tiltakene, og hvordan disse er
kvantifisert. Vi ser at mange av virkningene av
arbeidsmarkedstiltak er betinget p& deres effekt pé&
sysselsetting for tiltaksdeltakerne. Vi benytter en felles
metode pé tvers av arbeidsmarkedstiltakene for &
kvantifisere effekt pd sysselsetting, og deretter
prissette verdiskapingseffekten og andre virkninger
som er betinget pd sysselsettingseffekter. Vi verdsetter
deretter ikke-prissatte virkninger, far vi til slutt i
kapittelet oppsummerer og kommer med en samlet
vurdering.

Konklusjonene er basert p& en rekke forutsetninger
som det til dels er stor usikkerhet rundt. Var vurdering
er likevel at midlertidig lennstilskudd og utdanning
framstar som de mest Ilennsomme tiltakene nér
prissatte og ikke-prissatte virkninger sees i
sammenheng. Det er de prissatte virkningene som i all
hovedsak bidrar til denne konklusjonen. De sterke
prissatte nyttevirkningene ved disse tiltakene er i all
hovedsak drevet av deres effekt p& verdiskapning.
Alle andre prissatte virkninger blir marginale
sammenlignet med den. AFT fremstdr ogsa sveert

lennsomt i vare analyser, men estimatene er ikke
direkte sammenlignbare med andre tiltak.

P& generelt grunnlag fremstér deltakelse i
arbeidsmarkedstiltak som en samfunnsgkonomisk
lznnsom strategi for mange av individene som
vurderes & ha behov for arbeidsrettet oppfalging.

4.2 De relevante tiltakene og
nullalternativet

NAYV har en lang rekke av arbeidsmarkedstiltak.
Utvalget av tiltak der det finnes sikker kunnskap om
effektene er imidlertid mer begrenset, og for enkelte
tiltak helt fraveerende. Siden en sveert sentral virkning
av arbeidsmarkedstiltak er den effekten de har pé
sysselsetting og deltakelse i arbeidslivet, vil vi
avgrense analysen til (gruppene av) tiltak under.

Listen over tiltak som vi vurderer at vi har kunnskap om
sysselsettingseffekter av, er som fglger:

e Utdanning
e AMO
Midlertidig lannstilskudd
Arbeidstrening /arbeidspraksis
e  Oppfelging
Utvidet oppfelging
Arbeidsforberedende trening (AFT)

Som diskutert i kapittel 3 er en del av forskningen pé&
sysselsettingseffektene av disse tiltakene noen ér
gammel. Det kan for eksempel innebcere at tiltakene i
seg selv er endret siden effektstudien(e) ble
gjennomfart, og at effektene av tiltaket n& ikke
samsvarer med det den foreliggende forskningen
skisserer.

Sjelden vil en gitt NAV-bruker vcere en aktuell
deltaker for alle de nevnte tiltakene som vurderes i
dette kapittelet. NAVs tiltak har ulike malgrupper. For
de ulike mélgruppene vil det ogsé variere hvilken
oppfelging som ville blitt tilbudt dersom et gitt tiltak
ikke eksisterte. Dette innebcerer at det vil variere
mellom mélgrupper hvilke tiltak det egentlig er
relevant & sammenligne med hverandre, og hva som
er nullalternativet i analysen.

Vi baserer oss pé forskning om sysselsettingseffekter
av hvert enkelt tiltak nér vi kvantifiserer virkningene.
Det innebcerer i praksis at vi definerer nullalternativet
til hvert enkelt tiltak som den oppfalgingen
tiltaksdeltakerne ville fatt dersom de ikke hadde féatt
delta pa tiltaket. For de fleste tiltakene vil det veere
annen oppfalging fra NAV eller deltakelse pé& andre
typer arbeidsmarkedstiltak. Det vi definerer som
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nullalternativet vil altsé variere mellom tiltak, og i
nullalternativet for et gitt tiltak vil det kunne ligge en
viss sannsynlighet for & delta i et annet tiltak. De
identifiserte virkningene av et tiltak er ogsd betinget
pé den mélgruppen som tiltaket har i dag (eller mer
presist: hadde pd den tiden data anvendt i
effektanalysen er fra).

NAVs brukere er mangfoldige, og forutsetninger for &
kunne nyttiggjere seg av de ulike tiltakene vil variere
mye mellom individer. Selv om ett tiltak fremstér som
mer samfunnsgkonomisk lannsomt enn et annet tiltak,
innebcerer ikke det at alle andre tiltak bar opphgre til
fordel for det tiltaket som beregnes som mest
Iennsomt. For enkelte brukere vil et tiltak som er
relativt lite lgannsomt pd& gruppenivd, veere det mest
Ilennsomme og effektive for nettopp dem.

Det er stor usikkerhet knyttet til vére analyser, som vi
ogsé vil komme tilbake ftil. Usikkerheten knytter seg fil
mange aspekter i analysen: Gevinstene, kostnadene,
og grunnlaget for & sammenligne tiltak som har ulike
malgrupper og formal. Dette vil vi drgfte underveis,
og i kapittel 4.6.

4.3 |dentifiserte virkninger av
deltakelse p& arbeidsmarkedstiltak

Vi deler virkningene av deltakelse péa
arbeidsmarkedstiltak inn i kostnader og
nyttevirkninger. Dette kan veere béde prissatte og
ikke-prissatte virkninger. Tabell 4-1 gir en oversikt
over kostnader og nyttevirkninger som vi inkluderer i
analysen.

4.3.1 Kostnader

Tiltakskostnader finansiert av NAV (til
giennomfering av tiltak)

For det forste innebcerer deltakelse pa
arbeidsmarkedstiltak direkte kostnader ved
giennomfaring. Den samfunnsgkonomiske kostnaden
ved gjennomfering av tiltak ligger i at ulike akterer
leverer den tienesten som utgjer selve tiltaket. Disse

aktgrene kan veere leverandgrer, jobbspesialister eller
andre interne ansatte i NAV. Andre ganger kan
tiltaket bestd av at arbeidsgiver og/eller bruker féar
refundert utgifter de har i forbindelse med
tilrettelegging eller kompetanseheving, som for
eksempel inkluderingstilskudd, eller utgifter til
lceremateriell og studieavgifter. Disse kostnadene vil
veere dekket av NAVs egne budsjetter.

Arbeids- og velferdsdirektoratet har selv beregnet
mdnedlige kostnader til tiltak som gjennomfares av
eksterne tiltaksleverandgrer. Koblet sammen med
informasjon om gjennomsnittlig varighet p& avsluttede
tiltakslgp gir dette et anslag pé& kostnaden ved
gjennomfering av disse tiltakene.

Tiltakskostnader finansiert av NAV — overforinger
(lennstilskudd)

Enkelte tiltak er en ren overfaring av midler til
tiltaksdeltakere og/eller arbeidsgivere. Dette gjelder
spesielt for midlertidig lgnnstilskudd. Selve tiltaket
innebcerer at NAV refunderer en andel av
Iannskostnadene som en arbeidsgiver har i forbindelse
med ansettelse av en tiltaksdeltaker. Refusjonen skal
speile at tiltaksdeltakere har lavere produktivitet enn
hva en ordincer ansatt i samme yrke har. Lennstilskudd
gis i form av en fast prosentvis Iannsrefusjon, som
utmdles pé& grunnlag av faktisk stillingsprosent.
Midlertidig lgnnstilskudd er en overfering fra NAV til
bruker, siden brukeren fér en hgyere lgnn enn det
produktivitetsnivdet tilsvarer. Overfgringer innebcerer
i seg selv ikke en samfunnsgkonomisk kostnad, men det
& finansiere overfaringer fra det offentlige har
samfunnsgkonomiske kostnader gjennom
vridningseffekter som fglger av & gke skatter og
avgifter. Denne skattefinansieringskostnaden beregnes
vanligvis til 20 prosent av selve overfgringen.

Tiltakskostnader i andre sektorer (gjennomfaring av
tiltak)

Gjennomfering av arbeidsmarkedstiltak kan ogsé ha
direkte kostnader i andre sektorer, for eksempel i
utdannings- eller helsesektoren.
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Tabell 4-1: Kostnads- og nyttevirkninger for arbeidsmarkedstiltak, og plan for verdsetting

Virkning

Plan for verdsetting

Tiltakskostnader finansiert av NAV (til gjennomfering av tiltak)

Tiltakskostnader finansiert av NAV — overfgringer (lgnnstilskudd),

(skattefinansieringskostnaden)

Tiltakskostnader i andre sektorer (gjennomfaring av tiltak)

Prissatt effekt

Prissatt effekt

Prissatt effekt

% Tiltakspenger (skattefinansieringskostnaden) Prissatt effekt

E Kostnad arbeidsgivere underveis i tiltaket Ikke-prissatt effekt
Merkostnad NAV-veileder tidsbruk Prissatt effekt
Tapt fritid (kostnad ved tidsbruk i tiltak for deltaker) Prissatt effekt
Fortrengningseffekt: @kt arbeidsdeltakelse blant tiltaksdeltakere kan fortrenge andre .
arbeidstakere Ikke-prissatt effekt
Effekt pd verdiskaping (gjennom overgang til ordincert arbeid) Prissatt effekt

5 Verdiskaping underveis i tiltaket Ikke-prissatt effekt

.g Spart trygd som felge av gkt arbeid (skattefinansiering) Prissatt effekt

% Dkt livskvalitet ved overgang til arbeid Ikke-prissatt effekt

E‘ Avklaring av manglende arbeidsevne for & dokumentere behov for ufgretrygd Ikke-prissatt effekt

Systemeffekt: Risiko for & bli sendt pa tiltak gir gkt arbeidsdeltakelse ogsé for andre

personer utenfor arbeidslivet

Ikke-prissatt effekt

Netto samfunnsgkonomisk nytte

Prissatt effekt pluss omtale av
ikke-prissatte effekter

Tiltakspenger

Deltakere pd arbeidsmarkedstiltak som ikke mottar
andre ytelser fra NAV har ogsé rett pé tiltakspenger.
Om lag ti prosent av personene som deltok p&
arbeidsmarkedstiltak i januar 2023 mottok ogsé
tiltakspenger, ifglge nav.no. Dagsatsen for
tiltakspenger er 268 kroner. Mottakere med barn kan
ogsd motta barnetillegg. Tiltakspengene er en
overfgring fra staten til individet. Ved slike
overfgringer er det kun skattefinansieringskostnadene
av overfagringen som er den relevante
samfunnsgkonomiske kostnaden. Med unntak av
arbeidsmarkedstiltaket midlertidig Ignnstilskudd, vil
alle arbeidsmarkedstiltak kunne gi rett pa
tiltakspenger, og satsen er vavhengig av valg av
tiltak. Denne kostnaden er altsd relevant farst og
fremst i avveiningen av om man skal gi
arbeidsmarkedstiltak eller ikke. Den representerer
ogsd en merkostnad ved & prioritere brukere uten
andre stgnader fra NAV i tildelingen av
arbeidsmarkedstiltak, fremfor brukere som har rett pé
dagpenger eller arbeidsavklaringspenger.

Arbeidsgiveres kostnader til oppfelging av ansatte i
tiltak

Arbeidsgiver kan ogsé ha kostnader knyttet til & ha
tiltaksdeltakere pé sin arbeidsplass. Dette vil for
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eksempel gjelde personer som deltar i arbeidspraksis.
Kostnader vil involvere oppfglging og oppleering av
brukeren, i tillegg til fysisk arbeidsutstyr, kontor- eller
arbeidsplass og annet. Denne kostnaden ma sees opp
mot verdien av det som produseres underveis i
arbeidsmarkedstiltaket, som vi vil beskrive under
avsnittet om gevinster.

Merkostnader for NAV-veileder ved gjennomfaring
av arbeidsmarkedstiltak

Bruk av arbeidsmarkedstiltak vil kunne pévirke NAV-
veilederes tidsbruk. Det kan for eksempel kreve ekstra
ressurser & motivere brukeren for tiltaksdeltakelse,
finne virksomheter som kan vecere egnet til
arbeidstrening, eller til tettere kontakt med og
veiledning av bruker gjennom tiltaket. P& den andre
siden kan det hende at veileder ogsé sparer tid nér
brukere deltar pa ftiltak, siden brukeren da fér
oppfelging fra tiltaksleverandgr. Denne kostnaden vil
derfor trolig variere bade mellom ulike tiltak.

Denne kostnadsposten vil ikke inkludere kostnader til
giennomfaring av arbeidsmarkedstiltak i egenregi. For
eksempel er jobbspesialisters bidrag fil
giennomfaringen av utvidet oppfelging i egenregi
hensyntatt under posten «Tiltakskostnader finansiert av
NAV). Merkostnadene knytter seg til den eventuelle
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ekstra tiden brukerens egen veileder legger inn ved
forberedelse til, eller deltakelse p4, tiltak.

Tiltaksdeltakers tidsbruk i tiltaket

Tiltaksdeltaker bruker ogsé tid pd&
arbeidsmarkedstiltak. Tidsbruken i tiltak er en kostnad
som vil variere mellom tiltak. Man kan se for seg at tid

brukt pé tiltaksdeltakelse skjer p& bekostning av fritid.

Samtidig, arbeidssgkere som ikke deltar p&
arbeidsmarkedstiltak forventes & bruke tid pé& aktiv
sgking etter arbeid. Det er altsé ikke gitt hvorvidt, og
hvordan, kostnader ved tiltaksdeltakers bruk av tid
ber inkluderes i vurderingene av kostnader ved tiltak.
Vi legger likevel til grunn at for den gjennomsnittlige
tiltaksdeltaker er bruken av tid i tiltak heyere enn den
tiden som i ville blitt brukt p& jobbsgking og andre
aktiviteter for & komme i arbeid dersom tiltaket ikke
hadde blitt gjennomfart.

Skattefinansieringskostnad

Skattefinansieringskostnaden kommer som et péslag
for alle de prissatte kostnadene som er finansiert over
statsbudsjettet. Vi legger til grunn en
skattefinansieringskostnad pé& 20 prosent av
budsjettkostnaden (Finansdepartementet, 2021).

4.3.2 Nyttevirkninger

Effekt pa verdiskaping (gjennom gkt overgang til
ordincert arbeid)

Styrket arbeidsmarkedstilknytning for personer som
deltar / har deltatt pa arbeidsmarkedstiltak

Det er sentralt for analysen & beregne gevinstene som
oppstdar dersom arbeidsmarkedstiltakene bidrar til gkt
arbeidsdeltakelse. Ulike tiltak kan ha ulik effekt p&
hvor raskt en arbeidstaker kommer i jobb, hvor stabil
arbeidsmarkedstilknytningen blir, hvorvidt den nye
jobben er heltids- eller deltidsarbeid og hvor mye
verdiskaping som foregér i jobben.

Et vanlig funn fra forskningen er at deltakelse i
arbeidsmarkedstiltak til en viss grad innebcerer
innl&singseffekter. Dette er en effekt som pafaller i
kraft av at en person som deltar pa
arbeidsmarkedstiltak er mindre tilgjengelig for
overgang til ordincert arbeid i perioden mens tiltaket
pégér, enn vedkommende ville veert dersom han eller
hun ikke hadde deltatt pé& arbeidsmarkedstiltak.
Sysselsettingsgevinstene av arbeidsmarkedstiltak
realiseres derfor i all hovedsak i etterkant av
giennomfart arbeidsmarkedstiltak, mens perioden
underveis i tiltaket faktisk i seg selv bidrar til et tap i
sysselsetting. Et viktig unntak fra denne hovedregelen
er midlertidig lgnnstilskudd. For dette tiltaket vil en
innvilgelse i de fleste tilfeller vcere utlasende for at
brukeren oppnér en stilling med minimum 50 prosent
gradering allerede fra dag én av tiltaket.

Fortrengingseffekter og eventuelle positive netto
ringvirkningseffekter

Det er viktig & pdpeke at den estimerte effekten av
arbeidsmarkedstiltak pé& et individs tilknytning til
arbeidslivet ikke ngdvendigvis tilsvarer effekten pé&
samlet sysselsetting i arbeidsmarkedet, p& makroniva.
Om en person fér jobb som en effekt av & ha deltatt
pd arbeidsmarkedstiltak, kan det skje p& bekostning
av en annen person som ville fatt jobben dersom
arbeidsmarkedstiltaket ikke hadde blitt gjennomfart.
Slike effekter kalles fortrengningseffekter.

Samtidig kan det tenkes at dersom en person kommer

i arbeid p& grunn av et arbeidsmarkedstiltak, uten at

dette fullt ut skjer p& bekostning av en annen persons

jobbtilknytning, s& oppstdar det positive ringvirkninger i
gkonomien som bidrar til ytterligere sysselsetting.

Forskning pé& effektene av arbeidsmarkedstiltak
bergrer i liten grad fortrengningseffekter og
eventuelle positive ringvirkninger. De identifiserte
kausale effektene av deltakelse p&
arbeidsmarkedstiltak pé& individuell sysselsetting kan
derfor veere bade hgyere og lavere enn effekten pé
samlet sysselsetting i arbeidsmarkedet.

En eventuell fortrengningseffekt vil trolig variere
mellom tiltak. Det er grunn til & tro at kvalifiserende
tiltak, som AMO og i scerdeleshet utdanning, har
lavere fortrengningseffekt enn andre, siden de bidrar
til & gke det samlede kompetansenivdaet i gkonomien.
Midlertidig lgnnstilskudd og til dels arbeidstrening kan
tenkes & ha en sterkere fortrengningseffekt, siden det
kan vcere et reelt dilemma for en arbeidsgiver om
man skal ansette en person som har med seg
lennstilskudd fremfor en som ikke har det.

Det er mindre grunn til & tro at eventuelle netto
ringvirkningseffekter i seg selv vil variere mellom
tiltak, ut over at enkelte tiltak har en sterkere
«fgrsteordens) effekt p& sysselsetting og verdiskaping
enn andre, og dermed har sterkere potensiale til &
realisere positive ringvirkningseffekter.

Det er grunn til & forvente at b&de
fortrengningseffekter og eventuelle positive netto
ringvirkninger pé sysselsetting henger sammen med
konjunktursituasjonen. Fortrengningseffekter vil trolig
veere sterkere i lavkonjunktur enn i hgykonjunktur (se
kapittel 3), | en situasjon med ledig kapasitet i
gkonomien kan ogsé eventuelle positive
ringvirkningseffekter veere mer sannsynlige.

Rundskriv R-109/21 (Finansdepartementet, 2021) slér
fast at netto ringvirkninger ikke skal inngé i selve
analysen, i kraft av at det ikke finnes empirisk
grunnlag til & beregne netto ringvirkninger. Vi vil
derfor ikke g& ncermere inn pd disse virkningene i
analysen.
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Utdanning

For mange av NAVs brukere ender
arbeidsmarkedstiltak ikke med jobb, men med
utdanning. Utdanning kan senere gjgre det lettere &
finne arbeid. Dermed bidrar arbeidsmarkedstiltak til
okt sysselsetting og verdiskaping gjennom & fremme
overgangen til, og gjennomfaringen av, utdanning.

Verdiskaping som skjer underveis i tiltaket

Nar et tiltak gjennomferes pd en arbeidsplass, vil det
ogsd i sterre eller mindre grad foregé verdiskapning.
Denne verdiskapningen tilfaller arbeidsgiver.
Arbeidsgiver har imidlertid som nevnt ogsé kostnader
knyttet til tiltaksdeltakeren. For at tiltakene som
gjennomfares i bedrifter ikke skal innebcere
subsidiering av arbeidskraft og ulovlig statsstette mé&
det forutsettes at forventningsverdien av
verdiskapning underveis i tiltaket og
forventningsverdien av arbeidsgivers kostnader ved &
ha tiltaksdeltakere i egen bedrift motsvarer
hverandre. Vi antar i de videre analysene at
arbeidsgivers kostnader og gevinster ved & ha
tiltaksdeltakere p& arbeidsplass utligner hverandre.

Spart trygd som felge av okt overgang til arbeid

Dersom tiltaksdeltakelse ferer til mer ordincert arbeid,
vil det ogsé redusere utgiftene til trygd. Trygden er
en overfgring fra staten til individet.
Budsjettbesparelsene av mindre trygd tilsvarer
trygdebelgpet, men den samfunnsgkonomiske verdien
av reduserte trygdeutgifter tilsvarer
skattefinansieringskostnaden ved det trygdebelgpet
som nd lenger ikke trenger & finansieres, altsd 20
prosent av trygdebelgpet.

Verdien av aktivitet i hverdagen

For enkelte brukere kan det ha verdi & ha et
arbeidsmarkedstiltak og dermed en aktivitet & gé til,
fremfor & veere passiv. En slik gkning i livskvalitet er i
prinsippet ogsé& en samfunnsgkonomisk gevinst av &
delta p& arbeidsmarkedstiltak fremfor & ikke delta
pa tiltak. Denne potensielle gevinsten mé& imidlertid
sees i sammenheng med brukernes eventuelle tap av
fritid.

Bkt livskvalitet ved overgang til arbeid

A veere i arbeid kan ogsé ha verdi for den enkelte og
dennes ncere omgivelser, ut over effekten sysselsetting
har pd verdiskaping. Arbeid kan i seg selv veere
helsefremmende, og dermed gke livskvaliteten pd kort
og lang sikt. Arbeid innebcerer ogsd deltakelse i et
fellesskap — et gode som kan ha stor betydning
spesielt for mennesker med lite nettverk i
utgangspunktet. Arbeid er for eksempel en vesentlig
integreringsarena for innvandrere. For unge
mennesker kan ogsé nettverk og fellesskap som
oppstdr giennom arbeid i ung alder gi en robusthet,

og bidra til & forebygge utenforskap senere i livet.
Det & veere i arbeid kan ogsd gi en subjektiv falelse
av & bidra til samfunnet.

Raskere avklaring av manglende arbeidsevne for a
dokumentere behov for uforetrygd

| enkelte tilfeller farer ikke deltakelse pé
arbeidsmarkedstiltak til arbeid, men bidrar heller til &
avklare at brukeren er arbeidsufer. En slik avklaring
har ogsé en verdi. For den enkelte bruker vil det
innebcere mindre usikkerhet om framtiden, scerlig
knyttet fil inntekt. Det kan ogsd bidra til at NAVs
ressurser til arbeidsrettet oppfalging blir prioritert
bedre, i retning av brukere med en reell mulighet for
& komme i arbeid.

Systemeffekt: Risiko for & bli sendt pa tiltak kan
pavirke arbeidsdeltakelse ogsa for andre personer
utenfor arbeidslivet

Som beskrevet i kapittel 3 vil det kunne veere
eksternaliteter ved beslutninger om tildeling av tiltak.
Nar én bruker deltar pa tiltak vil andre arbeidsledige
i noen grad observere det, og dermed styrkes
oppfattelsen i samfunnet av at det & std uten arbeid
innebcerer aktivitetskrav. Dette kan oppfattes som
positivt av enkelte, men ogsd som negativt.
Forskningen pé slike system- eller regimeeffekter er
ikke omfattende, men den som finnes antyder at
vissheten om at man er omfattet av et regime med
aktivitetskrav i seg selv kan bidra til & gjere det
mindre attraktivt & std uten arbeid, og dermed bidra
til & hindre frafall fra arbeid eller fremme overgang
til arbeid for de som stdr uten arbeid. Hernces,
Markussen og Reed (2017) finner for eksempel at
aktivitetskrav for sosialhjelp hadde en positiv effekt
pé fullfering av videregdende opplcering.

En slik eventuell positiv eksternalitet av
arbeidsmarkedstiltak vil imidlertid ikke gjelde for alle
brukere. Den vil kun gjgre seg gjeldende for de NAV-
brukerne som faktisk har arbeidsevne og er i stand til
& pévirke sannsynligheten for & komme i jobb, for
eksempel gjennom & sgke mer aktivt.

4.4 Tallfesting og verdsetting av
virkninger — prissatte virkninger

4.4.1 Effekt pa verdiskapning (gjennom okt
overgang til ordincert arbeid)

Vi legger estimerte kausaleffekter av deltakelse i
arbeidsmarkedstiltak fra forskningen til grunn nér
denne gevinsten skal beregnes. Dette innebcerer at
arbeidsmarkedsutfallene for personer som har deltatt
pé& arbeidsmarkedstiltak (behandlingsgruppen)
sammenlignes med arbeidsmarkedsutfallene for en
kontrollgruppe. Kontrollgruppen bestar personer som
er sammenlignbare med behandlingsgruppen, med ett
unntak: kontrollgruppen har ikke deltatt pd& det
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arbeidsmarkedstiltaket man estimerer effekten av.
Kontrollgruppen defineres ved hjelp av
eksperimentelle, kvasieksperimentelle eller andre
gkonometriske metoder for & skille
arsakssammenhenger fra rene korrelasjoner.

Vi har ikke funnet forskning som analyserer effektene
av & delta p& arbeidsmarkedstiltak pé senere
verdiskaping direkte. Likevel: De utfallsmélene som
forskningen undersgker kan, sammen med ulike

antakelser, brukes til & avlede effekt pd verdiskaping.

| va@re vurderinger av nyttevirkninger av & delta pé
midlertidig lgnnstilskudd og utdanning, har vi anvendt
forskning som har undersgkt effektene av disse
tiltakene pad érlig arbeidsinntekt. For de gvrige
tiltakene vi vurderer kostnader og nyttevirkninger av,
bruker vi forskning som har estimert effektene av

tiltaksdeltakelse p& den betingede sannsynligheten for

& gé fra ikke-arbeid til arbeid. Disse valgene er tatt
for at de estimatene vi baserer beregningene p& som
hovedregel skal vecere relativt nye, og basert pd
norske data. Disse prioriteringene har gjort at vi ikke
har funnet forskningsartikler som benytter samme
utfallsmal for alle de aktuelle tiltakene.

Den betingede overgangssannsynligheten til arbeid er

definert pé& fglgende mate: Gitt at personen ikke er i
arbeid ved starten av en tidsenhet, hva er

sannsynligheten for at personen er i arbeid ved slutten

av tidsenheten.

For & verdsette virkningene har vi ogsé gjort en del
antakelser om stillingsprosent, lgnn, og annet, som per
né ikke varierer mellom tiltak. Fglgende antakelser er
felles for alle tiltak hvor betinget
overgangssannsynlighet er benyttet som utfallsmal:

e Vi forutsetter at alle som er i arbeid har en viss
mdnedlig sannsynlighet for & slutte & veere
sysselsatt. S& lenge tiltaksdeltakelse pavirker
sannsynligheten for & f& arbeid, forutsetter vi
ogsd at sannsynligheten for & slutte & veere
sysselsatt pdvirkes. Vi forutsetter en baseline

1| Igpet av 2022 var det til sammen 168 000
nyregistreringer som helt ledig arbeidssgker. En viss andel
av disse, men ikke alle, var i jobb fer de ble registrert i
NAV. Om lag halvparten av alle som er registrert som helt
ledig mottar dagpenger, ifglge NAVs statistikk om
arbeidssgkere. Med utgangspunkt i det antar vi at
halvparten av nyregistreringene fil status som helt ledig i
2022, altsa 85 000 tilfeller, var av personer med
dagpengerettigheter, og at det er et 1 til 1-forhold mellom
det & begynne & motta dagpenger som helt ledig i NAV og
det & miste arbeid, og at antall tilfeller av overgang fra
sysselsetting til ledighet i lzpet av 2022 var 85 000. Om
lag 10 000 nye mottakere av AAP farste kvartal 2022
mottok sykepenger to maneder for. Vi legger til grunn at
disse hadde en jobb far de benynte p& AAP, og at avrige
nye AAP-mottakere ikke hadde det. Om lag 40 000
personer gikk altsé fra jobb til AAP i lapet av 2022. Samlet

betinget ménedlig sannsynlighet for & ga fra
sysselsatt til ikke-sysselsatt per méned pé& 0,5
prosent. Vi legger til grunn at personer som
pavirkes av en tidligere tiltaksdeltakelse har en
0,4 prosent sannsynlighet for & slutte & veere i
arbeid en gitt méned. Etter var vurdering er det
rimelig & anta at dersom arbeidsmarkedstiltak
gker sannsynligheten for & komme i jobb, gker
den ogsd sannsynligheten for & forbli i jobb. Det
vil til en viss grad veere de samme ferdighetene
og egenskapene som bidrar til disse hendelsene.
Tiltaksdeltakerne er trolig negativt selektert
sammenlignet med andre NAV-brukere, men
tiltaksdeltakelsen bidrar i seg selv til & gke
jobbmulighetene for den enkelte tiltaksdeltaker.
Vi har gjort anslagene basert pa statistikk fra
nav.no.!!

Vi beregner en baseline overgangssannsynlighet
til jobb (for personer som ikke deltar i tiltaket)
som bidrar til at var beregnede andel av
tiltaksdeltakere som har kommet seg i arbeid seks
méneder etter endt tiltak, stemmer overens med
statistikken NAV publiserer om andelen deltakere
pé& arbeidstrening som er i arbeid seks maneder
etter endt tiltak.

e Vi forutsetter at effekten av & ha deltatt pé tiltak
pé& sannsynligheten for overgang til arbeid,
vedvarer i fire &r etter at tiltaket er pébegynt. Vi
forutsetter at effekten pd& sannsynligheten for &
slutte & veere sysselsatt varer like lenge. Det er
viktig & merke seg at de beregnede effektene av
tiltaksdeltakelse pé& sannsynligheten for & veere
sysselsatt, og dermed pé& verdiskaping, vil
vedvare ut over denne perioden. Dette skyldes at
mange av de som har f&tt en jobb raskere enn de
ville ha gjort uten tiltaket, ogsé antas & beholde
denne i en viss periode, siden vi legger til grunn
en relativt lav sannsynlighet for & slutte & veere
sysselsatt etter at man har skaffet en jobb.

e Vilegger til grunn at alle som er i arbeid en gitt
mdned jobber i en 88 prosent stilling og har
45 000 kroner i brutto ménedlig heltidsekvivalent
Iznn. Dette er starrelser som ifglge ssb.no ligger i

sett anslér vi altséd 125 000 tilfeller av & miste jobb og
registrere seg hos NAV, enten som helt ledig eller med
nedsatt arbeidsevne og AAP i lgpet av 2022. Samlet antall
sysselsatte i Norge ligger p& om lag 2 700 000. Om lag
4,6 prosent av de som er i arbeid opplever altsé & miste
jobben i lapet av 2022. Dette tilsvarer i underkant av 0,4
prosent. Vi kan anta at malgruppen for
arbeidsmarkedstiltak har en noe hayere sannsynlighet for &
miste jobben enn den gjennomsnittlige sysselsatte. Derfor
legger vi til grunn en gjennomsnittlig ménedlig sannsynlighet
for & gé fra sysselsatt til ikke-sysselsatt pé& 0,5 prosent.
Antakelsen om at det & nylig ha deltatt pd&
arbeidsmarkedstiltak ferer til at sannsynligheten er akkurat
0,1 prosentpoeng lavere. Jo hayere denne differansen er, jo
hayere vil ogsé verdiskapingseffektene av arbeidstiltak
veere.
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ncerheten av gjennomsnittlig arbeidstid og median
lenn for sysselsatte i Norge. Dette er trolig ganske
optimistiske anslag, som vil pavirke den
beregnede verdiskapingseffekten av tiltakene
oppfelging, oppfelging i egenregi, AMO-kurs,
Arbeidstrening. Det er kun personer med nedsatt
arbeidsevne som kan delta p& AFT, og det er
sannsynlig at disse i gjennomsnitt har lavere
stillingsprosent enn deltakere p& andre tiltak. Vi
antar at AFT-deltakere som kommer i arbeid i
gjennomsnitt har 50 prosent stilling.'2

For midlertidig lgnnstilskudd og utdanning legger vi
som nevnt til grunn forskning der effekten pé&
arbeidsinntekt estimeres direkte. Da er vi ikke
avhengig av de to forutsetningene om lgnn og
stillingsprosent nevnt over for & beregne effekt pé&
verdiskaping.

Om varigheten pé& effekten av midlertidig
Iannstilskudd antar vi fglgende:

e Deltakelse p& midlertidig lgnnstilskudd pévirker
arbeidsinntekt (og dermed verdiskaping) i syv ar.
Vi forutsetter, som nevnt lenger opp, lenger
varighet p& effekten p& arbeidsinntekt enn pd&
overgangssannsynlighet. Dette fordi en effekt pa
sannsynlighet for overgang til arbeid vil pavirke
sannsynligheten for & veere i arbeid ogsd etter at
effekten p& overgangssannsynligheten har
forsvunnet.

Om varigheten pd effekten av utdanning antar vi
felgende:

e Det forutsettes at effekten p& arbeidsinntekt er
konstant de farste syv drene fgr den deretter
avtar med ti prosent drlig. Fordi utdanning gir
deltakeren formell kompetanse som
vedkommende ikke ville hatt i fraveer av tiltaket,
bidrar tiltaket til & kvalifisere deltakere til arbeid
som de ikke kunne fé&tt uten utdanningen.

12 Frischsenteret og Proba samfunnsanalyse (2023) viser at
blant personer med nedsatt arbeidsevne som var i arbeid i
de tolv foregéende manedene for de ble registrert med
nedsatt arbeidsevne, hadde litt over halvparten en
stillingsprosent over 50.

Utdanning antas derfor & ha en mer varig
virkning pé arbeidsinntekt, fordi det bidrar til &
kvalifisere deltakerne til annet type arbeid enn
de ellers kunne fétt.

For samtlige tiltak er vi avhengig av antakelser om
forholdet mellom arbeidsinntekt og verdiskaping:

e Vi forutsetter at verdiskapningen som skjer i et
mdénedsverk tilsvarer arbeidskraftkostnadene ved
et ménedsverk. Dette inkluderer
arbeidsgiveravgift, utgifter til pensjon, forsikring
og andre sosiale utgifter, i tillegg til kostnader ftil
kontorplass, arbeidsutstyr og annet. Vi legger fil
grunn at arbeidskraftkostnadene er 140 prosent
av brutto lann.

e Verdiskapingsgevinsten og verdien av
trygdebesparelser vokser i trdd med en arlig
forventet reallgnnsvekst p& 1,3 prosent.!3

e  Verdiskapingsgevinsten og verdien av
trygdebesparelser neddiskonteres med en érlig
kalkulasjonsrente pa fire prosent.

e Analyseperioden settes til 20 ér. | praksis
bestemmes imidlertid varigheten p&
verdiskapingseffekten i modellen.
Verdiskapingseffekten avtar nér de estimerte
effektene pé overgang til arbeid ikke lenger har
noen effekt pé& sannsynligheten for & veere
sysselsatt.

Som nevnt over kan ogsé arbeidsmarkedstiltak
fremme sysselsetting og verdiskaping indirekte,
gjennom & bidra til at NAVs brukere tar utdanning, og
dermed gker sine muligheter p& arbeidsmarkedet. Vi
maler og verdsetter ikke effekter pd overgang til
utdanning direkte i denne analysen, men slike
eventuelle langsiktige effekter pé& sysselsetting vil
fanges opp i den grad de empiriske analysene i
forskningsarbeidene observerer tiltaksdeltakerne
lenge nok etter tiltaksgjennomfegring til & kunne
observere eventuelle slike effekter utspille seg.

13 Dette er beregnet med utgangspunkt i gjennomsnittlig
differanse mellom forventet &rslenn og KPI i SSBs
konjunkturtendenser for 2024—-2026:

https:/ /www.ssb.no/nasjonalregnskap-og-
konjunkturer/konjunkturer /statistikk /konjunkturtendensene
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Figur 4-1: lllustrasjon av hvordan effekt pa overgangssannsynlighet omsettes til effekt pa verdiskaping

A: Manedlig sannsynlighet for overgang til arbeid

3,5%
3,0 %
25% \
2,0 %
1,5 %
1,0 %
0,5 %
0,0 %
—F 0~ 0~ 0~V — 0~ 90—V —O0— 0 —0— 00— 00— 0OV —0—0r—0—0—0—0—0r—0—0
FCF A NOMOYITOODOONNODODOCGCOO ——~ANNOMNMIITOVODOONNODOGCOO —— AN M
—_—_—— e ——— e — e, ———— N NNNNNNN
Maéneder etter tiltaksstart
Ikke-deltakere overgangssannsynlighet e Tiltaksdeltakere overgangssannsynlighet
B: Mdnedlig sannsynlighet for & veere sysselsatt
90%
80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%
0%
— O~ 00— 0 — 0 — 0 — 00—V~ 0~ 0~ 0 —O0—~ 0V~ 00—V —0V—0—9—0—0—0—0—0—0—90
F—FANNOOITTOOVDOONNDOOCOCOODO ——ANNMOITVOVDOONNODDOGCOO ——NNMO
——_—_—_—_——_——e— e~~~ N ANNNNNNN
Maneder etter tiltaksstart
Ikke-deltakere jobbsannsynlighet === Deltakere jobbsannsynlighet
C: Effekt av tiltaksdeltakelse pa verdiskaping per méned (ikke neddiskontert)
3 500
3 000
< 2500
2
-0 2 000
S
@ 1500
o
5
2 1000
o
v
500
(0]
-500
—F O~ 00— 00—V~ 00— 00— 90— 0 —0—0—0—0—0—0—0—0—9V—0—0—90—90—0—0c—0
F—FNANOOITTOODOONNODOCOCOO ——ANAMNOIIVDVOONNDNDOGCOOD —— NN
— ————r—r————————r—r————— NN AN NNNNN
Maneder etter tiltaksstart
Omrddegjennomgang av arbeidsmarkedstiltak: Kartlegging av kunnskap og praksis 43



Figur 4-2: Effekt pa verdiskaping av AMO-kurs og Oppfalgingstiltaket

A: Arbeidstrening — effekt pa verdiskaping
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Arbeidstrening

Arbeidstrening er et tiltak som ble betydelig endret i
2017. Forskning fra &rene fgr 2017 viste at tiltaket
hadde betydelige innldsingseffekter og dermed
negativ effekt pé& overgang til arbeid i sum. Tiltaket
ble endret, med nytt navn og med gkt krav til at det
skulle defineres et formdl med tiltak fer oppstart, samt
gkte krav til oppfelging underveis i tiltaket, bade fra
NAYV og arbeidsgiver. | &rene etter disse endringene
har ogsé bruken av tiltaket falt betydelig. Den
reduserte bruken av tiltaket kan antas & ha
sammenheng med disse endringene, en gkt bevissthet i
NAV og tiltakets potensielle negative effekt, og
endringene i tiltakets innretning (Oslo Economics,
2023). En oppdatert effektevaluering av
Arbeidstrening vil foreligge i 2024. Forelgpig har vi
imidlertid ikke forskning som kan pévise effekter av

Arbeidstrening slik tiltaket er innrettet og brukes i dag.

For Arbeidstrening legger vi derfor til grunn resultater
fra Zhang (2016) nér vi skal tallfeste og verdsette
tiltakets effekt pd& verdiskapning. Ifglge denne
artikkelen vil Arbeidstrening bidra til & redusere den
mdnedlige betingede sannsynligheten for overgang til
arbeid med om lag 80 prosent mens tiltaket pagar,
og til & ske den ménedlige betingede overgangs-
sannsynligheten med 0,8 prosent i manedene etterpd.

Ifelge data vi har fatt tilsendt fra Arbeids- og
velferdsdirektoratet varer dette tiltaket i gjennomsnitt
i fem maneder. Vi forutsetter at personer som ikke

14 Denne antakelsen, i kombinasjon med de estimerte
effektene p& overgang under og etter tiltaket som vi
omtaler over, bidrar til at vér beregning av andelen av
deltakere p& arbeidsmarkedstiltaket som har kommet seg i
jobb seks maneder etter endt tiltak samsvarer med den
statistikken NAV publiserer om andelen deltakere pé
arbeidstrening som er i arbeid seks méneder etter endt

B: AMO-kurs — effekt pa verdiskaping
3 500
3 000
2 500

2 000

1 000

Kroner per maned
(8]
o
o

500

0
ITNOMOVON
— AN YT OUONO

-500

105
118

131
144
157
170
183
196
209

Méneder etter tiltaksstart

deltar pé ftiltaket har en konstant ménedlig
sannsynlighet for & gé over til jobb pd tre prosent.’

Det er estimert en kraftig innlésingseffekt av tiltaket
Arbeidstrening. Nar vi kombinerer en sterk
innlasingseffekt og svak positiv effekt etter tiltak med
antakelsen om at effekten av tiltaket pa
overgangssannsynlighetene avtar etter fire ér, sé
klarer ikke den positive etter-tiltakseffekten & veie
opp for den negative effekten under tiltak. Resultatet
blir at personer som deltar pé tiltaket Arbeidstrening,
i lang tid etter at tiltaket er pdbegynt, beregnes til &
ha en lavere sannsynlighet for & veere sysselsatt enn
de ville hatt dersom de ikke hadde deltatt pa tiltaket.
Som en konsekvens av det blir netto ndverdien av
effekten p& verdiskaping av deltakelse péa
arbeidstrening beregnet til & veere negativ: tapet i
verdiskaping akkumuleres til om lag -142 000 kroner.

Om vi forutsetter at den positive etter-tiltakseffekten
pé& overgang til arbeid vedvarer ut over fire ér, vil
néverdien av effekten p& verdiskaping ngdvendigvis
gke. Dersom vi forutsetter at deltakelse pé&
Arbeidstrening ferer til en hgyere overgang til arbeid
og lavere frafall fra sysselsetting i akkurat 16 ér, blir
néverdien av verdiskapingseffekten positiv.

Det er viktig & minne om at disse beregningene er
basert pé& usikre estimater, og pd& estimater som er
basert p& bruken fra fer tiltaket ble endret i 2017.
De sanne verdiene p& effektene under og etter tiltak

tiltak. | felge nav.no var det i lgpet av 2021 8 081
arbeidsledige og 9 356 personer med nedsatt arbeidsevne
som avsluttet deltakelse p& Arbeidstrening. Andelen som var
i arbeid seks méneder etter avsluttet tiltak var 37,4 prosent
blant arbeidssgkere, og 7,7 prosent blant personer med
nedsatt arbeidsevne. Dette gir et vektet snitt pd om lag 21,5
prosent.
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kan vecere bade hgyere og lavere enn det
punktestimatene som her er lagt til grunn, viser.

En annen egenskap ved Arbeidstrening er at dette
tiltaket gjerne brukes som farste ledd i en tiltakskjede.
Dermed kan arbeidstrening for eksempel bidra til
deltakelse p& midlertidig lgnnstilskudd.

AMO-kurs

For AMO-kurs legger vi til grunn Zhang (2016) for
anslagene pd hvordan tiltaket pavirker den
ménedlige sannsynligheten for overgang til arbeid. |
denne artikkelen er det estimert en effekt p&
overgang til arbeid under tiltaket p& -6 prosent, og
en positiv effekt etter at tiltaket er avsluttet pé hele
30 prosent. P& den andre siden estimerer Markussen
og Reed (2014) null etter-tiltakseffekt pa
arbeidsinntekt av AMO-kurs. Vi velger derfor & legge
til grunn at etter-tiltakseffekt av AMO-kurs er en
gkning i den manedlige sannsynligheten for overgang
til arbeid pd 15 prosent. Dette tiltaket har en varighet
pé fire méneder i gjennomsnitt, ifglge Arbeids- og
velferdsdirektoratet.

Vi forutsetter at personer som ikke deltar pé tiltaket
har en konstant ménedlig sannsynlighet for & gé over
til jobb pd 2,5 prosent.

Dette tiltaket er estimert & ha en svakere
innl&singseffekt underveis i tiltaket enn Arbeidstrening,
og samtidig en langt sterkere positiv etter-
tiltakseffekt. Som en konsekvens beregnes en person
som deltar i AMO-tiltak relativt raskt etter avsluttet
tiltak & ha hgyere sannsynlighet for & veere i arbeid,
og dermed ogsd hayere forventet verdiskaping, enn
en NAV-bruker som ikke har deltatt i tiltaket.

Under de gitte forutsetningene har tiltaket en effekt
pé naverdien av verdiskaping pd om lag 170 000
kroner.

Oppfolging

| vurderingen av verdiskapingseffektene av
oppfelgingstiltaket baserer vi oss p& Hall, Hardoy og
von Simson (2022). Dette er et arbeid som evaluerer
forlgpere til oppfelgingstiltaket slik vi kjenner det i
dag. Her estimeres det at deltakelse pé
oppfelgingstiltaket reduserer sannsynligheten for
overgang til arbeid med 12,8 prosent mens tiltaket
pdgar. Vi har lagt til grunn en positiv etter-
tiltakseffekt av oppfalgingstiltaket p& om lag 7
prosent. Dette er noe hgyere enn det Hall, Hardoy og
von Simson (2022) finner. Vi har justert opp blant
annet p& bakgrunn av at Proba (2020) finner at det
néveerende oppfalgingstiltaket har noe bedre
virkninger enn forlgperne.

Dette tiltaket har en varighet p& ni méneder i
gijennomsnitt, og vi legger til grunn en mdénedlig

sannsynlighet for overgang til arbeid for ikke-
deltakere pé tre prosent.

Kombinasjonen av en betydelig innldsingseffekt og
lang gjennomsnittlig varighet medferer relativt store
negative verdiskapingseffekter underveis i tiltaket.
Disse oppveies derimot av de positive virkningene pé
verdiskaping etter tiltaksdeltakelsen. Under de gitte
forutsetningene har tiltaket en effekt pé néverdien av
verdiskaping pd om lag 40 000 kroner.

Utvidet oppfelging

| vurderingen av verdiskapingseffektene av Utvidet
oppfelging i egenregi baserer vi oss ogsé delvis pa
Hall, Hardoy og von Simson (2022). Vi legger til grunn
at deres estimat pd& innl&singseffekten av tiltaket er
tilsvarende som innlésingseffekten for forlgperne ftil
oppfalgingstiltaket, altséd p& en reduksjon i den
madnedlige sannsynligheten for overgang til arbeid pé&
12,8 prosent mens tiltaket pagér. Nar det gjelder
effektene p& overgangssannsynlighet etter
giennomfart tiltak baserer vi oss pé Probas (2020)
analyse av Utvidet oppfelging i egenregi. De finner at
deltakere p& Utvidet oppfelging i egenregi har 2,1
prosentpoeng hayere sannsynlighet for & veere
sysselsatt uten lgnnstilskudd tolv méneder etter
tiltaksoppstart, enn det deltakere pé
Oppfelgingstiltaket har. Denne differansen er trolig i
liten grad drevet av at deltakeren pd utvidet
oppfelging i NAV er positivt selektert sammenlignet
med deltakerne p& Oppfalgingstiltaket, siden
differansen i jobbsannsynlighet ved tiltakets oppstart
har motsatt fortegn. Vi kalibrerer s& et estimat pé&
effekten at Utvidet oppfelging etter gjennomfert tiltak
med sikte p& at vare beregnede andeler av hvor hay
andel som har kommet i jobb tolv méneder etter
tiltaksstart for de to tiltakene, gjenspeiler denne
differansen. Det effektestimatet for utvidet oppfelging
som realiserer denne differansen er en gkning i den
mdnedlige sannsynligheten for overgang til arbeid pé&
17,5 prosent.

Dette tiltaket har en varighet p&d 14 méneder i
gjennomsnitt, og vi legger til grunn en manedlig
sannsynlighet for overgang til arbeid for ikke-

deltakere pé tre prosent.

| likhet med Oppfelgingstiltaket, innebecerer Utvidet
oppfelging betydelige negative virkninger pé&
verdiskaping underveis i tiltaket, men dette oppveies
av de positive virkningene i etterkant av tiltaket.
Néverdien av effekten av Utvidet oppfelging i
egenregi pa verdiskaping beregnes til 72 000 kroner.

Midlertidig lennstilskudd

| vurderingen av Midlertidig lgnnstilskudd legger vi til
grunn Markussen og Rged (2014). Her estimeres en
positiv effekt p& arlig arbeidsinntekt pé& 65 000
kroner underveis i tiltaket, og 76 000 kroner etter at
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Figur 4-3:

Kroner per méned
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tiltaket er gjennomfart. Arsaken til at effekten er
positiv ogsd underveis i tiltaket, er at midlertidig
Iennstilskudd i seg selv innebcerer deltakelse i
ordincert Ignnet arbeid. Det er altsd ikke slik at det &
delta pé tiltaket har en innldsingseffekt.

Gijennomsnittlig varighet pé tiltaket er syv méneder,
ifglge tall fra Arbeids- og velferdsdirektoratet.

Ettersom det ikke er estimert noen innldsingseffekt av
midlertidig lannstilskudd, vil n&dverdien av effekten pa
verdiskaping bli positiv uavhengig av hvor lenge man
forutsetter at tiltaket har effekt p& arbeidsinntekten.

Med de forutsetningene som her er lagt til grunn,

A: Utvidet oppfoelging i egenregi — effekt pa
verdiskaping
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C: Utdanning — effekt pa verdiskaping
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beregnes ndverdien av verdiskapingseffekten til

670 000 kroner. Hvis vi legger til grunn at effekten av
midlertidig lgnnstilskudd pé& arbeidsinntekt er null mens
tiltaket pégér, er fortsatt den neddiskonterte verdien
av effekten pé verdiskaping over 620 000 kroner.

Denne konklusjonen er imidlertid betinget pd& bruken
av tiltaket slik det var da effektstudien ble
giennomfart. Det er rimelig & anta en fallende
grensenytte av tiltaket dersom bruken av ftiltaket
hadde blitt gkt vesentlig.

Effekt pa verdiskaping av Utvidet oppfelging i egenregi, Midlertidig lennstilskudd og Utdanning

B: Midlertidig lennstilskudd — effekt pa verdiskaping
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Figur 4-4: Effekt pa verdiskaping av AFT og Arbeidstrening
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Utdanning

Markussen og Rged (2014) estimerer en effekt pé
érlig arbeidsinntekt av utdanning p& minus 140 000
kroner underveis i tiltaket, og en positiv effekt pé&
50 000 kroner etter at tiltaket er gjennomfert. Det er
disse estimatene vi legger til grunn i beregningen av
effekten av tiltaket p& verdiskaping. Dette er en
studie som fglger brukere over mange &r. Eventuelle
langsiktige effekter p& verdiskaping, via bedre lgnn
og posisjonering i arbeidsmarkedet, vil derfor i stor
grad veere fanget opp i disse estimatene. Det kan
tenkes at utdanning har effekter ut over det.

Gjennomsnittlig varighet p& utdanningstiltaket er 13
méneder, ifglge tall fra Arbeids- og
velferdsdirektoratet, og vi forutsetter at utdanningen
har stabil og positiv effekt p& verdiskaping i syv ér,
men at effekten avtar med en érlig rate pé ti prosent
fra &r syv.

Med disse forutsetningene beregnes n&verdien av
verdiskapingseffekten til 524 000 kroner. Antas
effekten av utdanning pé& verdiskaping & forsvinne
etter &r syv er fortsatt néverdien av
verdiskapingseffekten positiv p& 163 000 kroner.

AFT

For AFT anvender vi funn fra Frischsenteret og Proba
samfunnsanalyse (2023) om hvordan tiltaket pévirker
sannsynligheten for overgang til arbeid. AFT tilbys
utelukkende til tiltaksdeltakere med nedsatt
arbeidsevne. Vi forutsetter at personer som ikke deltar
pé tiltaket har en konstant ménedlig sannsynlighet for
& gd over i arbeid pé 0,9 prosent, i trad med
beregningene i rapporten. | grunnmodellen i
rapporten er det estimert at deltakelse p& AFT
reduserer sannsynligheten for & skaffe seg jobb med
58 prosent hver m&ned mens man deltar p& AFT,
sammenlignet med dersom man ikke deltok pa tiltaket.
Sannsynligheten for & f& seg jobb gker med 172

B: Arbeidstrening — effekt pa verdiskaping

0

-1 000

-2 000

-3 000

-4 000

Kroner per méned

-5 000

-6 000

-7 000

e

Méneder etter tiltaksstart

prosent hver méned etter at man er ferdig med AFT.
Ifzlge tall fra Arbeids- og velferdsdirektoratet har
AFT en gjennomsnittlig varighet p& ni méneder.

Beregningene viser at AFT har en tydelig
innlasingseffekt, men innlésingseffekten overgés av
den betydelig sterre positive effekten etter tiltaket er
giennomfart. Beregningene viser at AFT har en effekt
pé& samlet netto n&verdi av verdiskaping pd 632 000
kroner. Beregningene tar utgangspunkt i en
forutsetning om lavere stillingsprosent enn i de gvrige
tiltakene, ettersom AFT kun tilbys personer med
nedsatt arbeidsevne. Antar vi samme stillingsprosent
som for gvrige tiltak, altsd 88 prosent heller enn 50
prosent, sker effekten av AFT p& samlet verdiskaping

til 1 113 000 kroner.

Estimatene p& effekten av AFT pé& verdiskaping skiller
seg fra estimatene for de andre tiltakene ved at de
sammenligner effektene av AFT malt relativt til
ordincer oppfelging i NAV uten tiltaksdeltakelse.
Estimatene for de gvrige tiltakene ser pd effekten
sammenlignet med deltakelse p& andre
sammenlignbare tiltak. Den estimerte effekten av
virkningen av AFT pé& verdiskapning er av den grunn
ikke direkte sammenlignbar med de andre tiltakene.
Nar effekten av AFT p& overgang til arbeid estimeres
til & veere sé sterk, sé& er det trolig fordi
kontrollgruppen til AFT-studien ikke mottar
arbeidsmarkedstiltak i det hele tatt. Det bar ogsa
bemerkes at rapporten fra Frischsenteret og Proba
samfunnsanalyse (2023) ogsé estimerer effekter av en
portefglie med flere arbeidsmarkedstiltak
(Tiltakspakken): arbeidstrening, oppfalgingstiltak og
AMO-kurs. Dette gjgres med samme metodiske
strategi som ved estimeringen av effektene av AFT,
altsd ved at deltakelse pé tiltak i tiltakspakken
sammenlignes med oppfeling fra NAV uten
arbeidsmarkedstiltak. De finner sterkere etter-effekter
og svakere innlasingseffekter av tiltakspakken enn av
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AFT, og dermed ogsd sterkere verdiskapingseffekter.
Dette funnet trenger ikke bety at AFT-deltakere
hadde hatt bedre av & delta pd et av tiltakene i
tiltakspakken i stedet for AFT, siden mélgruppene for
AFT og tiltakene i tiltakspakken er forskjellig. Det er
imidlertid et funn som sannsynliggjer at AFT ikke
utmerker seg med scerskilte verdiskapingseffekter
sammenlignet med andre tiltak, n&r sammenligningen
blir gjort med samme metodiske tilncerming som
utgangspunki.

Oppsummering — effekt pa verdiskaping

Midlertidig Ignnstilskudd og utdanning er de to
tiltakene med desidert sterkest positive effekter pé
verdiskaping. Ved fgrste gyekast fremstar det ogsé
som at AFT har sterke positive effekter pé
verdiskaping, men denne effekten er ikke direkte
sammenlignbar med de gvrige tiltakene, fordi
effektestimatene er beregnet pd ulike méter. Vi skiller
ikke mellom arbeidssgkere og personer med nedsatt
arbeidsevne i denne analysen, med unntak av AFT som
kun tilbys personer med nedsatt arbeidsevne.
Effektene kan variere mellom brukergrupper.

Vi har forutsatt at midlertidig lannstilskudd og
utdanning har en konstant pavirkning p& arsinntekt i
syv @r etter p&begynt tiltak, og at effekten av
utdanning varer etter ér syv, men avtar med en fast
rate. Nar vi for de @vrige tiltakene forutsetter at
effekten p& sannsynlighet for overgang til jobb
vedvarer i fire ér, ser vi eksempler p& at effekten pa
verdiskaping beregnes til & vedvare betydelig lenger
enn i syv dr. Dette gjelder for alle de gvrige ftiltakene
vi har analysert verdiskapingseffekten av, med unntak
for Arbeidstrening. Nivdet pé verdiskapingseffekten
begynner imidlertid & avta etter fire ar for disse
tiltakene.

Vi analyserer ogsé vesentligheten av antakelsene om
hvor varig effekten er. Vi finner at om effekten av
midlertidig lgnnstilskudd pé& darsinntekt har en varighet
pé& under to &r, er ndverdien av verdiskapingseffekten
av dette tiltaket i ncerheten av néverdien av
verdiskapingseffekten av AMO-kurs. For utdanning er
den beregnede néverdien av verdiskapingseffekten
tilncermet lik n&verdien av verdiskapingseffekten av
AMO-kurs, dersom vi forutsetter at effekten av
utdanning pd& arbeidsinntekt forsvinner helt syv ér
etter pdbegynt tiltak. Vi mener derfor ikke at den
sterke beregnede verdiskapingseffekten av
midlertidig lgnnstilskudd og utdanning drives av
urealistiske antakelser om varigheten pé effektene av
disse tiltakene.

Vi forutsatte ogsd, i beregningen av
verdiskapingseffektene av alle andre tiltak enn
midlertidig lgnnstilskudd, utdanning og AFT, at en
overgang til arbeid i gjennomsnitt innebcerer en 88
prosent stilling, og en heltidsekvivalent ménedslann p&

Tabell 4-2: Beregnet naverdi av verdiskapingseffekten av

arbeidsmarkedstiltak og reduserte trygdeytelser

Naverdi av

Naverdi av

skattefinansierings-

Tiltak verdiskapings  gevinsten av reduserte
effekt trygdeutgifter

Midlertidig

lgnnstilskudd 670 000 37 500

AFT 632 000 59 600

Utdanning 524 000 32100

AMO-kurs 170 000 9100

Utvidet

oppfelging i 72 000 3 900

egenregi

Oppfelging 40 000 2150

Arbeidstrening -142 000 -7 600

Note: Tabellen viser den beregnede néverdien av verdiskapingseffekten
og skattefinansieringsgevinsten av reduserte trygdeutgifter for ulike
arbeidsmarkedstiltak, basert péa forutsetningene beskrevet i dette kapitlet.

45 000 kroner. Det kan virke som om disse
antakelsene er noe optimistiske. Det kan veere grunner
til & anta at tidligere tiltaksdeltakere har en lavere
stillingsprosent, og en lavere Ignn enn den
gjennomsnittlige sysselsatte i Norge, all den tid NAVs
brukere i noen grad vil veere negativt selektert, og
dermed forventes & ha starre utfordringer pé&
arbeidsmarkedet — ut over det NAVs arbeidsrettede
oppfelging er i stand til & gjere noe med — enn en
gjennomsnittsperson. Disse (noe optimistiske)
antakelsene om stillingsprosent og lgnn er ikke gjort
nér verdiskapingseffekten av midlertidig lgnnstilskudd
og utdanning er beregnet, siden effekten pé
arbeidsinntekten her er estimert direkte i forskernes
gkonometriske modell. Vi ser likevel at utdanning og
midlertidig lgnnstilskudd beregnes til & ha betydelig
sterkere effekter pé& verdiskaping enn de fleste andre
tiltak. Om antakelsene om stillingsprosent og lgnnsnivé
er i overkant optimistiske for de andre tiltakene, har
det altsé ikke betydning for konklusjonen om at
midlertidig lgnnstilskudd og utdanning fremstér som de
mest lannsomme. Vi mé& forutsette stillingsprosenter og
Iznnsnivé langt over gjennomsnittet for tidligere
deltakere pd de gvrige tiltakene, for at beregnet
verdiskapingseffekt av disse tiltakene skal ncerme seg
beregnet verdiskapingseffekt av midlertidig
Ignnstilskudd og utdanning.

4.4.2 Sparte trygdeutgifter

Dersom arbeidsmarkedstiltak har en effekt pa
sannsynligheten for & veere i arbeid, vil det ogsé ha
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en effekt pa det offentliges utgifter til trygd. Dette er
en nyttestrem, og néverdien beregnes ved hjelp av
neddiskontering med kalkulasjonsrente pa fire prosent
(Finansdepartementet, 2021). Trygd er ogsé en
overfagring, og den relevante nyttevirkningen av
trygdebesparelse i en samfunnsgkonomisk analyse er
skattefinansieringsbesparelsen, altsé 20 prosent av
néverdien av de sparte trygdeutgiftene.

Vi beregner denne virkningen som en funksjon av den
effekten tiltaket har pé sysselsetting og verdiskaping,
men md gjere antakelser om hvor mange kroner
trygdeutgiftene reduseres med nér en person gdr over
til arbeid, eller nér en person gker verdiskapingen sin.

Dagpenger og AAP er ytelser med begrenset
varighet. Personer som opplever & miste slike ytelser
fordi de enné ikke har fatt jobb nér ytelsene utlaper
vil trolig gd over til andre ytelser. Ufgretrygd er
relevant for de som har helseutfordringer, og
sosialhjelp er et sikkerhetsnett som vil gjelde for alle.
Den reelle trygdebesparelsen per ekstra ar en person
er i arbeid p& grunn av et arbeidsmarkedstiltak er
derfor usikker. Det er heller ikke alle som mottar
ytelser selv om de er uten arbeid, fordi de for
eksempel forsgrges av familie.

Vi legger felgende forutsetninger til grunn nér vi
beregner verdien av trygdebesparelsene:

e  For tiltak hvor vi legger til grunn estimater pé
effekt p& sannsynlighet for overgang til arbeid: Et
giennomsnittlig trygdebelgp per trygdet pé
200 000 kroner per person som ikke er sysselsatt.
Om p, angir den beregnede sannsynligheten for
& veere sysselsatt t mé@neder etter oppstart pé
tiltak, er forventet trygdebesparelse p; X
200 000.

e  For midlertidig lgnnstilskudd og utdanning (hvor vi
legger til grunn estimater pé& effekt pa
arbeidsinntekt direkte): Per krone i ekstra
arbeidsinntekt legger vi til grunn at det spares
0,30 trygdekroner. Tallet er begrunnet i at for
dagpenger og arbeidsavklaringspenger
beregnes trygderettighetene som en funksjon av
tidligere arbeidsinntekt, med en sats p& om lag
60 prosent. Vi legger til grunn omtrent halvparten
av denne satsen, siden mange brukere, anslagsvis
om lag halvparten, ikke har rett pé trygd.

Disse beregnede trygdebesparelsene er en stram som
avsluttes pd det tidspunktet verdiskapningseffekten
eller den beregnede effekten pé sysselsetting
forsvinner. Vi beregner s& skattefinansieringsgevinsten
ved trygdebesparelsene som 20 prosent av de
mdnedlige besparelsene i trygdebelgp fratrukket

15 Vi legger til grunn en skattesats pé& 11 prosent pd trygd.
Dette er i trdd med skatteetatens beregning av skatt pé& en
inntekt p& 200 000 kr.

skatt!3, og beregner n&verdien av denne streammen
ved & neddiskontere med en arlig kalkulasjonsrente
pd 4 prosent.

Sparte trygdeutgifter for hvert av tiltakene i analysen
er presentert i Tabell 4-2. Virkningen tiltakene har pé&
trygdeutgiftene er om lag proporsjonal med
virkningene pé& verdiskaping.

4.4.3 Kostnader ved giennomfering av tiltak
(tiltakskostnader i NAV, overfaringer i forbindelse
med gjennomfering av tiltak)

Vi har mottatt data som belyser de ulike tiltakenes
mdnedlige kostnader pd NAVs eget tiltaksbudsjett.
Gjennomfgringskostnadene til utvidet oppfelging
dekkes av lgnnsmidlene til jobbspesialistene i NAVY,
som er de som gjennomfgrer tiltaket. For & ansla
kostnadene ved dette tiltaket baserer vi oss pé
inflasjonsjusterte (fra 2019 til 2022) anslag pd de
mdnedlige kostnadene ved dette tiltaket estimert av
Proba (2020).

Videre har vi mottatt opplysninger fra Arbeids- og
velferdsdirektoratet om gjennomsnittlig varighet av de
ulike tiltakene, basert p& data om personer som nylig
har avsluttet disse tiltakene. Tallene er i noen grad
bearbeidet av oss. For eksempel har vi beregnet
giennomsnittlig varighet pé AMO-kurs som et veid
gjennomsnitt av den observerte varigheten pé
gruppe-AMO og individuell AMO.

For midlertidig lgnnstilskudd bestar kostnaden for NAV
av at lgnnen til brukere delvis dekkes av NAV.
Midlene overfgres alts& fra NAV, via arbeidsgiver, og
til bruker. Den samfunnsgkonomiske kostnaden ved
giennomfaring av midlertidig lgnnstilskudd avviker
derfor fra budsjettkostnaden. Vi legger derfor til
grunn skattefinansieringskostnaden ved overfaringen
nér de samfunnsgkonomiske kostnadene ved
giennomfaring av tiltak beregnes. Vi forutsetter at
NAYV stgtter 40 prosent av lgnnskostnadene til
personer som deltar p& midlertidig lgnnstilskudd. Vi
legger til grunn at deltakerne jobber full tid og har en
brutto ménedslgnn pd 45 000 kroner. Ifglge nav.no
dekker NAV i tillegg til utbetalt lann ogsé kostnader til
feriepenger, arbeidsgiveravgift og innskudd til
obligatorisk tienestepensjon. Vi forutsetter at disse
utgiftene tilsvarer 30 prosent av den andelen av
brutto ménedslgnn som NAV dekker. NAVs mdnedlige
budsjettkostnad ved gjennomfgring av midlertidig
Iznnstilskudd er derfor i gjennomsnitt beregnet til

23 400 kroner.
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Tabell 4-4: Beregnede kostnader ved tiltaksgjennomfaring knyttet til tiltakspenger

Kostnader til tillakspenger

Samfunnsgkonomisk

Tiltak Gjennomsnittlig varighet per maned kostnad ved
(maneder) (budsjettkostnad) gjennomfering’
Midlertidig lgnnstilskudd 7 0] (0]
AFT 9 536 965
Utdanning 13 536 1394
Utvidet oppfelging i egenregi 14 536 1501
Oppfelging 9 536 965
AMO-kurs 4 536 429
Arbeidstrening 5 536 536
Gijennomsnittlig varighet, ménedlige kostnader og yrkesfag koster i gjennomsnitt betydelig mer per ar
beregnet gjennomfgringskostnad ved tiltakene er enn en elev pé studieforberedende.
giengitt i Tabell 4-4.
Siden utdanning ifglge data fra AVDir i gjennomsnitt
4.4.4 Tiltakskostnader i andre sektorer varer i 13 maneder, innebeerer gjennomfaringen av
Av tiltakene vi analyserer i dette kapittelet er det kun utdanning en kostnad i utdanningssektoren pé
utdanning som innebcerer gjennomfgringskostnader i 139 600 kroner.
andre sektorer. 4.4.5 Tiltakspenger
Her har vi lagt til grunn gjennomsnittlig érlig kostnad Om lag ti prosent av tiltaksdeltakerne mottar
for en skoleplass i videregdende skole. Ifglge tiltakspenger, ifglge statistikk p& nav.no. Sats per dag
utdanningsdirektoratet var fylkeskommunens kostnader pé tiltak er 268 kroner. | tillegg er det et barnetillegg
til videregd&ende skoler i skoledret 2021/2022 pé i for mottakere med barn.
overkant av 31 milliarder kroner. Et ) )
utdanningsprogram koster i gjennomsnitt 107 400 Y' legger til grunn at en person som r:not'roar
kroner'$ per elev n&r man holder kostader til tiltakspenger mottar disse 20 dager i maneden.
landslinjer, spesialundervisning og pedagogisk- For\:kente:k ménedlig tiltakspengebelgp er derfor
psykologisk tjeneste utenfor. Den manedlige 0,1%268%20= 536 kroner.
bedqeﬂl;ostnqden : :‘rdcrjnmgssekforoenbvid Tiltakspengene er en overfaring, og den forventede
glennomigring av utdanning settes pa bakgrunn av samfunnsgkonomiske kostnaden per ménedsverk i tiltak
dette til kr 8 950. Merk at det er store variasjoner .
X beregnes derfor til 20 prosent av 536 kroner.
mellom utdanningsprogrammene, og en elev pa
Tabell 4-5: Beregnet samfunnsgkonomisk kostnad ved gjennomfaring av tiltak (I NAV)
. - Tiltakskostnad per Samfunnsgkonomisk
: Gjennomsnittlig .
Tiltak varighet (méneder) méned kostnad ved
J (budsjettkostnad) giennomfgaring
Midlertidig lgnnstilskudd 7 23 400 32760
AFT 9 18 600 200 900
Utdanning 13 1 000 140 400
Utvidet oppfalging i egenregi 14 8 390 140 900
Oppfalging 9 7 090 76 600
AMO-kurs 4 10 000 48 000
Arbeidstrening 5 (0] 0]
16 hitps://www.udir.no /tall-og- -2022 /kostnader-til-barnehage-og-
forskning/publikasjoner /utdanningsspeilet /utdanningsspeilet grunnopplaringen/kostnader-til-videregaende-opplaring /
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Det er ikke grunnlag for & si at tiltakspengeandel og -
sats varierer mellom tiltak, med unntak av midlertidig
lgnnstilskudd. Vi forutsetter at ingen av disse
deltakerne mottar tiltakspenger. Dette er fordi
deltakere pd& midlertidig lgnnstilskudd mottar lgnn i
perioden de er pa tiltak. For gvrige tiltak beregnes
altsé den samfunnsgkonomiske kostnaden knyttet til
tiltakspenger ved at en fast felles sats multipliseres
med gjennomsnittlig varighet pa tiltaket.

4.4.6 Tidsbruk for tiltaksdeltaker

Som diskutert er det usikkert hvor mye mer av sin fritid
en tiltaksdeltaker bruker pé arbeidsrettet aktivitet,
enn en som ikke deltar pa tiltak. Det vil trolig ogsé
variere mellom tiltakene, hvor mye tid som gar med.

Vi legger til grunn som en tommelfingerregel at en
tiltaksdeltaker i gjennomsnitt bruker 80 timer mer per
mdned pé& arbeidsrettet aktivitet, enn en som ikke
deltar pé tiltak.

Ifelge Rundskriv R-109/2021 (Finansdepartementet,
2021) skal netto reallann benyttes som pris pé fritid.
Dette vil tilsvare en arbeidstakers verdsetting av fritid
gitt at han eller hun har tilpasset arbeidstiden
optimalt. Ved ufrivillig arbeidslgshet vil fritid med
ngdvendighet bli verdsatt lavere. Bjertnces m. fl.
(2020) anslér at verdien ved fritid er halvparten av
lenn etter skatt. Holdenutvalgets samfunnsgkonomiske
vurdering av smitteverntiltak — andre rapport (2020)
legger til grunn at prisen pé& ufrivillig fritid er null, som
et gjennomsnitt. | rapporten stér falgende
begrunnelse: «Det bygger pé& en antakelse om at
mange trives med sitt arbeid, og at permittering og
arbeidsledighet innebcerer bekymringer som gjer at
man har mindre glede av den fritiden man fér».

Vi har i denne analysen valgt & behandle gleden ved
arbeid og aktivitet gjennom deltakelse pé tiltak som
ikke-prissatte effekter, og legger derfor til grunn
Bjertnces m. fl. (2020) sin verdsetting av fritid, altsé
halvparten av netto lgnn.

Ogsd pd denne virkningen legger vi til grunn en
bruttolann per méned som er 45 000 kroner i
gjennomsnitt. | falge skatteetaten.no er skattesatsen pa
en slik lenn pé& om lag 23 prosent, noe som innebcerer
at den ménedlige nettolagnnen vi legger til grunn er pa
om lag 35 000 kroner. Dette tilsvarer en nettolgnn per
time pa cirka 215 kroner, nér vi legger til grunn at et
mdnedsverk tilsvarer 162,5 timer per méned. Den
mdnedlige gjennomsnittlige fritidskostnaden ved &
delta pé tiltak beregnes altsé til 8 600 kroner nér vi
legger til grunn en fritidskostnad tilsvarende

17 Aktivitetsposten «Vurdere og felge opp tiltak» og
aktivitetsporten «Tiltaksarranger» star i 2022 med
henholdsvis 185 og 71 &rsverk knyttet til personer i
innsatsgruppene standard-, situasjonsbestemt-, og spesielt
tilpasset innsats.

halvparten av nettolgnn, og at tiltaksdeltakere har et
merforbruk av fritid pd 80 timer per méaned
sammenlignet med NAV-brukere som ikke deltar pa
tiltak.

Vi har ikke grunnlag for & si hvordan merforbruket av
fritid varierer mellom tiltak. Vi regner med at
utdanning og AMO ofte gjennomferes p& heltid, men
dette er usikkert. For lgnnstilskudd og arbeidstrening
vil det avhenge av stillingsprosenten brukeren blir
ansatt eller har praksis i. Det er rom béde for hel- og
deltidsstillinger ifglge forskriften. | oppfalging og
utvidet oppfelging mottar brukerne veiledning
individuelt eller i gruppe. Det gjennomfares ogsé
kartlegging i en periode fgrst. Vi anslar at tid brukt i
kartlegging og veiledning kanskije tilsvarer et
dagsverk per uke, men brukerne pd disse tiltakene har
ogsa (thjemmelekser» — s& det er vanskelig & ansld.
P& bakgrunn av denne usikkerheten har vi valgt &
anslé at fritidskostnaden per tidsenhet er uavhengig
av hvilket tiltak brukeren deltar p&. Variasjonen i de
beregnede fritidskostnadene er altsé& utelukkende
drevet av at ulike tiltak har ulik gjennomsnittlig
varighet.

4.4.7 Veileders oppfolging av tiltaksdeltaker

Vi har mottatt data fra Arbeids- og
velferdsdirektoratet, om NAV-veilederes tidsbruk pa
ulike aktiviteter. Noen av disse aktivitetene er det
grunn til & anta at henger sammen med oppfelging av
brukere i forbindelse med arbeidsmarkedstiltak.'”
Disse tilsvarer til sammen 256 é&rsverk, og dermed rett
over 500 000 timeverk, i 2022.

Ifelge data vi har fétt overlevert fra Arbeids- og
velferdsdirektoratet om antall deltakere pé tiltak, var
det tilncermet 897 000 gjennomfarte
tiltaksménedsverk» for brukere i NAV i 2022. Vi kan
derfor ansld en merkostnad knyttet til tiltaksdeltakere
pé& 0,56 NAV-veileder-timeverk per médned NAVs
brukere deltar pé tiltak. Data gir ikke grunnlag for &
skille mellom tidsbruk pé ulike tiltak, for & vurdere om
noen tiltak er mer tidkrevende enn andre, men
antyder at det i gjennomsnitt krever mer tid om en
bruker skal delta pé tiltak, enn om brukeren féar
ordincer oppfelging uten tiltak.

Dette er ogsé vért inntrykk etter & ha gjennomfart
intervijuer med NAV-veiledere i et annet
forskningsprosjekt, der vi stilte sparsmdél om deres
tidsbruk knyttet til oppfelging av brukere pé&
arbeidsmarkedstiltak.'® Ifglge informanter knytter
mer-tidsbruken seg béde til & motivere
tiltaksdeltakere for & delta pa tiltak, finne riktig

18 Intervijuene ble gjennomfert av i forbindelse med
forskningsprosjektet ((Overordnet evaluering av effekter av
arbeidsmarkedstiltak» som Oslo Economics og Frischsenteret
giennomfarer p& vegne av AID. Prosjektet ferdigstilles véren
2024.
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Tabell 4-6: Beregnede kostnader ved tiltaksgjennomfaring knyttet til veilederes oppfelging av tiltaksdeltakere

Gjennomsnittlig

Gjennomsnittlig tidsbruk Kostnad mer-tidsbruk

Tiltak varighet (méneder) for veilede.r per méned i for NAV-veileder
tiltak (kroner)

Midlertidig lgnnstilskudd 7 0,56 1993
Utdanning 13 0,4 2644
Utvidet oppfelging i egenregi 14 0,4 2847
Oppfelging 9 0,56 2562
AMO-kurs 4 0,4 813
Arbeidstrening 5 0,7 1779
AFT 9 0,56 2562

tiltaksplass og til oppfelging underveis i tiltaket. Det er
imidlertid stor variasjon i hvor mye tid tiltaksdeltakelse
krever av NAV-veileder. Tidsbruken varierer béde
med type tiltak, og med brukere. Var forstaelse er at
brukere som star lengre unna arbeidslivet, for
eksempel unge og personer med sprakutfordringer, i
gjennomsnitt krever mer ekstra tidsbruk i forbindelse
med tiltak enn det andre brukergrupper gjer.

Den innsikten vi har i innholdet i tiltakene kan ogsda
brukes til & anslé variasjon mellom tiltak, i hvor mye
mer av NAV-veileders tid som gar med om en bruker
settes pa tiltak. Var vurdering er at Arbeidstrening er
et tiltak som krever mer ressurser av veileder enn
andre tiltak. Dette fordi brukeren i Arbeidstrening ikke
felges opp av noen andre eksterne ut over

4.5 Verdsetting av ikke-prissatte
virkninger

Vi legger til grunn pluss-minusmetoden i vurderingen
av nytte- og kostnadsvirkninger som ikke lar seg
prissette innenfor rammene av dette oppdraget. Ved
bruk av pluss-minusmetoden skal ikke-prissatte
virkninger vurderes etter henholdsvis betydning og
omfang, som til sammen utgjer en konsekvens.

Vi vurderer fgrst virkningenes betydning, ut fra om
virkningen — i den grad den realiseres — fér alvorlige
konsekvenser for mange aktgrer. Virkningen gis
betydningen liten, middels eller stor. Deretter vurderer
vi omfang, som fanger opp i hvilken grad, og i hvilken
retning, de ulike tiltakene er i stand til & pavirke om
virkningen realiseres eller ei. Her benytter vi en sjudelt
skala fra stor negativ til stor positiv.

Konsekvens bestemmes som en funksjon av béde
betydning og omfang. DF@s eksempel pé
konsekvensmatrise illustrerer hvordan ulike
kombinasjoner av betydning og omfang kan resultere i
ulike konsekvenser. Konsekvensene beskrives av en ni-

19 Fra Arbeids- og velferdsdirektoratet har vi fatt tilsendt
beregninger av kostnader per darsverk.

arbeidsgiver, og veileder ofte mé& bidra med ekstra
oppfelging. AMO og Utdanning er tiltak som i
giennomsnitt krever minst. Lennstilskudd, utvidet
oppfelging og AFT ligger et sted i midten. Som
diskutert tidligere inkluderes ikke tidsbruk knyttet til
giennomfaringen av tiltak i NAVs regi her, for
eksempel til jobbspesialister i Utvidet oppfalging.
Disse kostnadene er inkludert i kostnadsposten
«Kostnader ved gjennomfaring av tiltak».

Vi legger til grunn en gjennomsnittlig arsverkskostnad i
NAV pé& 893 000 kroner.'? Et &rsverk bestar av 1950
timeverk. Vére anslag pd NAV-veiledernes mer-
tidsbruk og den samfunnsgkonomiske kostnaden
knyttet til dette er gjengitt i tabellen under.

delt skala fra fire minus (----) via O og til fire pluss
(++++). Om et tiltak vurderes & ha sterke positive
konsekvenser (mange plusser) p& mange virkninger,
taler det isolert sett for at tiltaket er mer
samfunnsgkonomisk lgnnsomt enn et annet tiltak som

Figur 4-5: lllustrasjon av konsekvensmatrise for ikke-

prissatte virkninger

Middels

Stort positivt ++ [ +++ )

Middels positivt 0/+ ++ ++ [+t
Lite positivt 0 0/+ +/++

0 0 0
Lite positivt 0 0/- = f e
Middels positivt 0/- = = f] ==
Stort negativt =) = = [ === o ] o

Kilde: dfs.no, Veileder i samfunnsekonomiske analyser
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har svakere positive (fecerre plusser) eller sterkere
negative (flere minuser) pd& noen av virkningene.

4.5.1 Fortrengningseffekt

Fortrengningseffekten vil variere mellom tiltak. Det er
grunn til & tro at kvalifiserende tiltak, som AMO og i
scerdeleshet utdanning, har lavere fortrengningseffekt
enn andre, siden de bidrar til & gke det samlede
kompetansenivdet i skonomien. Midlertidig
Ignnstilskudd kan tenkes & ha en sterkere
fortrengningseffekt, siden det kan vcere et reelt
dilemma for en arbeidsgiver om man skal ansette en
person som har med seg lgnnstilskudd heller enn en
annen. Scerlig i perioder med ledig kapasitet i
gkonomien kan dette veere en kostnad. Det er usikkert
hvor stor fortrengningseffekten er i gjennomsnitt.
Fortrengningseffekter vil kunne pévirke konklusjonene
om tiltakenes samfunnsgkonomiske Ignnsomhet i
betydelig grad. Ved full fortrengning vil
verdiskapingseffekten av tiltak forsvinne helt. Det er
imidlertid vanskelig & male slike effekter. Vi velger &
legge til grunn en liten negativ effekt av midlertidig
Iznnstilskudd, og null for gvrige tiltak.

4.5.2 Aktivitet i hverdagen

Siden vi har prissatt kostnadene ved brukerens bruk
av fritid i tiltak er det vesentlig & peke pd at aktivitet
ogsd kan veere et gode i seg selv. Dette er en virkning
av arbeidsmarkedstiltak som vi vurderer & veere av
stor betydning, spesielt for de som i utgangspunktet er
marginalisert i samfunnet, og mangler nettverk og
fellesskap rundt seg. Vi ser ingen grunn til & anta at
de ulike tiltakene har ulik effekt/omfang pé& denne
virkningen, da alle innebcerer & veere i aktivitet og sté
som en del av et fellesskap. Vi vurderer omfanget av
denne virkningen til & veere liten, men positivt for alle
tiltak.

4.5.3 @kt livskvalitet gjennom & komme i ordincert
arbeid

Vi vurderer denne virkningen som av middels
betydning. Omfanget av virkningen ved de enkelte
tiltakene vil avhenge av tiltakenes effekt pé&
sysselsetting og verdiskaping. De tiltakene som har
sterkest effekt pd verdiskaping, midlertidig
Iznnstilskudd og utdanning vurderes derfor til & ha en
liten positiv effekt pé& denne virkningen. Arbeidstrening
vurderes til & ha liten negativ effekt, og @vrige null
effekt.

4.5.4 Raskere avklaring av manglende arbeidsevne
for @ dokumentere behov for ufaretrygd

Vi vurderer denne virkningen til & ha middels
betydning. Alle tiltak ser ut til & fungere som greie
verktgy for avklaring til ufgretrygd. Eventuell forhastet
eller feilaktig avklaring til uferetrygd, med den
konsekvens at fremtidig sysselsetting faktisk reduseres
vil i var analyse veere fanget opp som en svakere (og

mulig negativ) effekt p& verdiskaping (prissatt effekt).
Her ser vi derfor bort fra slike mulige negative
konsekvenser av raskere avklaring, og vurderer alle
tiltak til & ha en svak positiv effekt p& virkningen.

4.5.5 Systemeffekt: Risiko for & bli sendt pa tiltak gir
okt arbeidsdeltakelse ogséa for andre personer
utenfor arbeidslivet

De positive eksternalitetene ved at en bruker deltar
pa tiltak, knyttet til at dette ogsd bidrar til at
sysselsetting fremstar som mer attraktivt relativt til &
veere en bruker pd NAV, er relatert til at tiltak
fremmer samlet sysselsetting i gkonomien. Vi mener
derfor at denne virkningen er av stor betydning for
samfunnet. Vi vurderer at virkningen har liten positiv
effekt for alle tiltak.

4.6 Samlede vurderinger

| dette kapittelet har vi vurdert samfunnsgkonomiske
virkninger av arbeidsmarkedstiltak.

For de mest lannsomme tiltakene er det effekten pd
verdiskaping som utgjer den sterste delen av de
prissatte effektene. Analysen av
verdiskapingseffektene av arbeidsmarkedstiltakene
baserer seg pd forskning som estimerer effekter av at
brukere deltar pa et tiltak i stedet for alternativ
oppfelging. | de fleste tilfeller inkluderer denne
alternative oppfelgingen ogsd muligheten til & delta
pd andre tiltak. Resultatene sier derfor ikke
ngdvendigvis ikke s& mye om nyttevirkningene av &
delta pé arbeidsmarkedstiltak sammenlignet med en
situasjon uten arbeidsmarkedstiltak. De beregnede
verdiskapingseffektene av de ulike tiltakene bar heller
tolkes som den verdiskapingen som oppstér fordi
personer i mélgruppen for et tiltak far mulighet til &
delta p& nettopp dette tiltaket, fremfor & delta pa
andre tiltak eller & motta ordincer oppfalging fra

NAV.

Unntaket fra dette er analysen av AFT. | studien vi
legger til grunn for beregningen av
verdiskapingseffektene av dette tiltaket (Berg, et al.,
2023), deltar ikke kontrollgruppen pé
arbeidsmarkedstiltak i det hele tatt. Det forklarer
trolig delvis hvorfor den beregnede
verdiskapingseffekten av dette tiltaket er hay.
Vurderingen av verdiskapingseffektene av AFT
sammenlignet med andre tiltak md& ogsd gjeres i lys av
at Berg et.al (2023) finner svakere
verdiskapingseffekter av AFT enn av alternative tiltak
som blant annet inkluderer AMO, oppfalging og
arbeidstrening.

Tabell 4-7 oppsummerer alle prissatte og ikke-
prissatte samfunnsgkonomiske virkninger for tiltakene.
Vére beregninger viser at bruken av AMO-kurs,
midlertidig lgnnstilskudd og utdanning bidrar med
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positiv samfunnsgkonomisk lgnnsomhet. Det ser ut til at
bruken av Arbeidstrening, oppfelging og utvidet
oppfelging i egen regi har fert til mindre
samfunnsgkonomisk lgnnsomhet enn det som ville veert
tilfelle om alternativ oppfelging (inkludert alternative
tiltak) hadde blitt brukt. Berg et. al. (2023) indikerer
imidlertid at béde AFT og disse tiltakene gir starre
samfunnsgkonomisk lgnnsomhet enn ingen tiltak. Vare

endelige vurderinger av arbeidsmarkedstiltakenes
samlede samfunnsgkonomiske virkninger kan derfor
ikke leses direkte ut fra disse beregningene.

Beregningene baserer seg pd en rekke forutsetninger
som er dels sveert usikre. | det videre ser vi p&
hvordan konklusjonene forandrer seg dersom vi
justerer noen av de sentrale forutsetningene.
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Tabell 4-7: Samlede samfunnsgkonomiske virkninger av ulike arbeidsmarkedstiltak (2023-kroner)

Arbeids-

Midlertidig

Utvidet opp-

trening AMO Oppfolging lonnstilskudd Utdanning felging |
egenregi

Tiltakskostnader finansiert av 0 -48 000 76 572 0 15 600 140 952
NAV
Tiltakskostnader i andre 0 0 0 0 32760 0
sektorer
Tiltakspenger -536 -429 -965 -750 -1 394 -1 501
Merkostnad NAV-veileder 1779 -813 -2562 -1993 -2644 -2847
tidsbruk
Fritidskostnad -42 646 -34 117 -76 763 -121 275 -225 225 -119 409
Effekt pd verdiskaping -141 702 170 723 40 184 671779 524 090 72 401
Spart frygd som felge av okt 7 583 9136 2150 37 492 32116 3 874
arbeid
Sum prissatte virkninger -194 246 96 500 -114 528 585 253 278 583 -188 434
Fortrengnings-effekt 0 0 (0] - 0] 0]
Akfivitet i hverdagen T T F F + +
Raskere avklaring 0/+ 0/+ o/+ o/+ 0/+ 0/+
Systemeffekt (eksternalitet)
av at andre blir sendt pa T + + + + +
tiltak
Samlet netto nytte Negativ Positiv Negativ Positiv Positiv Negativ

Merk at AFT er utelatt fra tabellen fordi verdiskapingseffekien, og dermed ogsé de totale prissatte virkningene av AFT, ikke er direkte sammenlignbare med de
ovrige tiltakene. Dette skyldes at verdiskapingseffekien av AFT er beregnet sammenlignet med ikke deltakelse pé arbeidsmarkedstiltak overhode, mens effekten
for de gvrige tiltakene er beregnet sammenlignet med deltakelse pé andre tiltak eller ordincer oppfelging i NAV.

4.6.1 Forutsetninger om lenn og stillingsprosent

For alle tiltakene utenom midlertidig lgnnstilskudd og
utdanning har vi gjort forutsetninger om lgnnsnivé og
stillingsprosent for deltakerne som kommer i arbeid.
For tiltakene Arbeidstrening, AMO, Oppfalging og
utvidet oppfelging har vi forutsatt at tiltaksdeltakere
som kommer i arbeid har en heltidsekvivalent lann pé&
nivé med medianlgnnen i Norge, og at de har en like
hay stillingsprosent som den gjennomsnittlige
sysselsatte i Norge, nemlig 88 prosent. For deltakere i
AFT har vi antatt en stillingsprosent p& 50 prosent,
ettersom samtlige tiltaksdeltakere har nedsatt
arbeidsevne.

For AMO-kurs og AFT hviler konklusjonen om
samfunnsgkonomisk lgnnsomhet dels pé& disse

forutsetningene: Et lavere forutsatt lgnnsnivé gir lavere

effekt p& verdiskaping, men ogsé en lavere beregnet

kostnad knyttet til tidsbruk i tiltaket for brukeren. En
lavere forutsatt stillingsprosent farer til lavere
beregnet effekt pd verdiskaping.

For hvert av disse fire tiltakene oppsummerer Tabell
4-8 hvilke forutsetninger om lgnn og stillingsprosent

som farer til at de prissatte virkningene av tiltakene
fremstar som positive.

Hvis vi endrer forutsetningene for bade lgnnsnivé og
stillingsprosent samtidig, er AFT ulgnnsom dersom
bdde Ignnsniva og stillingsprosent reduseres med 45
prosent. Dette tilsvarer en gjennomsnittlig
stillingsprosent p& 27,5 prosent, og ménedslgnn ved
heltidsarbeid p& 24 750 kroner. For AMO-kurs mé&
bdade stillingsprosent og lgnnsnivé reduseres med 41
prosent for at tiltaket skal veere ulgnnsomt. Dette
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Tabell 4-8: Test av forutsetninger om lenn og Tabell 4-9: Test av forutsetninger om tiltakenes
stillingsprosent giennomsnittlige varighet

Tiltak Lenn som andel av Stillingsprosent Tiltak Gjennomsnitt Median Margin
medianlenn

AFT 26 % 17 % AMO 4 3 7,3
AMO 29 % 38 % Oppfelging 9 6 4,5
Note: Tabellen viser hvilke forutsetninger om lgnn og stillingsprosent Utvidet 14 10 7,5
som forer til at tiltlakene pa marginen har positive prissatte virkninger. | oppfelging

kolonnen «Lenn som andel av medianlgnn» vises andelene gitt at

stillingsprosenten fortsatt forutsettes @ veere 50 eller 88 prosent for Utdanning 13 10 16,5

henholdsvis AFT og AMO. | kolonnen stillingsprosent forutsettes

lennsnivéet @ veere medianlonn.

tilsvarer en stillingsprosent pé& 52 prosent og
ménedslgnn ved heltidsarbeid p& 26 550 kroner.

4.6.2 Forutsetninger om tiltakenes varighet

Forutsetninger om tiltakenes varighet har stor
betydning for vurderingene av tiltakenes
samfunnsgkonomiske Iannsomhet. Lang varighet pé&
tiltak vil pévirke de beregnede kostnadene ved
giennomfaring av tiltaket i offentlige budsjetter,
brukers tidskostnad til gjennomfering av tiltaket og
den beregnede verdiskapingseffekten, siden
innlé&singseffekten da vil vedvare lenger. Det kan
veere store variasjoner i varigheten pa hvert enkelt
tiltak. Tabell 4-9 tar for seg fire tiltak som har et
relativt tydelig avvik mellom gjennomsnittlig varighet
og medianvarigheten. At medianvarigheten avviker
betydelig fra gjennomsnittlig varighet innebcerer at
hvert fall halvparten av tiltaksdeltakerne har en
vesentlig kortere varighet enn gjennomsnittet. For disse
fire tiltakene beregner vi derfor hvor lenge tiltaket
kan forutsettes & vare for at tiltaket skal beregnes til
& ha positive prissatte virkninger.

For bdde AMO-kurs og Utdanning er median varighet
av tiltakene lavere enn gjennomsnittlig varighet.
Samtidig ser vi at varigheten som p& marginen gir
positivt beregnede prissatte virkninger er betydelig
hayere enn gjennomsnittlig varighet av tiltaket.
Konklusjonen om AMO-kurs og Utdanning er derfor
ikke spesielt fglsom for varigheten paé tiltakene.

Béde oppfelging og utvidet oppfelging har en median
varighet som er betydelig lavere enn den
gjennomsnittlige varigheten pa tiltakene. Det
innebcerer alts& at minst halvparten av deltakerne pa
disse tiltakene har en betydelig kortere varighet enn
den gjennomsnittlige varigheten. For begge tiltakene
er likevel varigheten som p& marginen gir positive
prissatte virkninger, lavere enn median varighet. Selv
om konklusjonene om oppfalging og utvidet
oppfelging er sensitive for varigheten pé tiltakene, og
tiltakene kan ha relativt lang varighet for de ikke

Note: Tabellen viser gjennomsnittlig varighet, medianvarighet og
varigheten som pé marginen gir positive beregnede prissatte virkninger.
Forutsetningene om lgnn og stillingsprosent holdes konstant.

lenger har positivt beregnede prissatte virkninger, har
de fleste deltakerne i praksis lenger varighet enn
dette.

Om vi ser fglsomheten for forutsetninger om
tiltaksvarighet i sammenheng med forutsetninger om
lenn og stillingsprosent, ser vi at konklusjonene om
AMO-kurs til dels er usikre. Om vi forutsetter at
tiltaksdeltakerne har en 25 prosent lavere Ignn enn
medianlgnn, og 25 prosent lavere stillingsprosent enn
den gjennomsnittlige sysselsatte har AMO negative
beregnede prissatte effekter om tiltaket forutsettes a
vare i seks méneder i gjennomsnitt, heller enn fire.

4.6.3 Betydning av fritidskostnad

| vurderingene er det lagt til grunn at deltakernes
tidsbruk ved deltakelse i tiltak i seg selv er en negativ
prissatt virkning av tiltaksdeltakelsen, p& grunn av
fritidens alternativkostnad. For tiltakene med lang
varighet utgjer denne fritidskostnaden en betydelig
del av kostnadene i de samfunnsgkonomiske
vurderingene. Det er derimot ikke &penbart at
fritidskostnaden skal inkluderes som en prissatt virkning
i analysene, blant annet fordi aktivitet i hverdagen
inkluderes som en positiv ikke-prissatt virkning.

Ser man bort fra denne fritidskostnaden som en
prissatt virkning, blir konklusjonene om tiltakene som
fra fer har positivt beregnede prissatte virkninger
ytterligere styrket. Spesielt har utdanning en spesielt
stor fritidskostnad, og den allerede positivt beregnede
prissatte effekten blir betydelig sterre dersom man ser
bort fra fritidskostnaden. For oppfelging og utvidet
oppfelging, som har betydelige positive prissatte
nyttevirkninger, men samlet har negative prissatte
virkninger, er fritidskostnaden sterre enn de prissatte
nyttevirkningene. Om man ser bort fra fritidskostnaden
endres likevel ikke konklusjonen om disse tiltakene,
fordi tiltakskostnadene ogsé er betydelige. Ser man
bort fra fritidskostnadene blir derimot konklusjonene
om disse tiltakene sveert sensitive for forutsetninger om
tiltakenes varighet. Varigheten som p& marginen gir
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positivt beregne prissatte virkninger blir i sé fall 7
mdneder for oppfelging, og 11 maneder for utvidet
oppfelging. Dette er hgyere enn median varighet for
begge tiltakene, altsd har mer enn halvparten av
tiltaksdeltakerne en varighet som gir positivt
beregnede prissatte virkninger.

4.6.4 Betydningen av nullalternativet

Resultatene fra grunnmodellen som estimerer
effektene av AFT sin virkning p& sannsynligheten for &
skaffe seg jobb, sammenligner effekten av AFT med &
ikke delta pa tiltak i det hele tatt. De gvrige studiene
estimerer effekter av tiltakene sammenlignet med
andre sammenlignbare tiltak. Samtidig er de
beregnede effektene av AFT ogsé betydelig stgrre
enn mange av de @gvrige tiltakene, bade
innlésingseffekten per maned under deltakelse pé
tiltaket, og den positive effekten p& jobbsannsynlighet
i etterkant. Den estimerte positive effekten er derimot
s& stor at AFT ved farste gyekast kan fremstd som et
sveert lgnnsomt tiltak sammenlignet med de fleste
andre tiltakene. Dette er ikke ngdvendigvis tilfellet,
nettopp fordi de estimerte effektene av de andre
tiltakene tar utgangspunkt i helt andre nullalternativer
enn de estimerte effektene av AFT.

| studien som estimerer effektene av AFT er det ogsé
estimert effekter av en hypotetisk tiltakspakke,
bestdende av Arbeidstrening, AMO-kurs, Oppfelging
og Utvidet oppfelging. Studien beregner ikke
effektene av disse tiltakene enkeltvis, s& det er ikke
mulig & isolere effektene av hvert enkelt tiltak. Fra
andre studier er de estimerte effektene av disse
tiltakene relativt beskjedne, og noen har betydelige
innlasingseffekter. Studien som estimerer effektene av
AFT finner derimot at tiltakspakken har enda mer
gunstige effekter enn AFT. Tiltakspakken er estimert &
ha en negativ effekt pd 22 prosent pé
sannsynligheten for overgang til jobb hver méned
mens tiltaket pagér, sammenlignet med 58 prosent for
AFT. Etter tiltaket er over har tiltakspakken en positiv
effekt pd jobbsannsynlighet p& 183 prosent hver
mdned, sammenlignet med 172 prosent for AFT. |
studien konkluderes det ogsé med at bade AFT og
tiltakspakken er samfunnsgkonomisk lennsomme, men
at tiltakspakken er mer Iznnsom enn AFT. Det pépekes
ogsd at sammensetningen av de som blir selektert inn i
AFT er annerledes enn de som selekteres inn i
tiltakspakken, og at man derfor bar veere forsiktig
med & sammenligne den samfunnsgkonomiske
Iznnsomheten til de to.

Disse funnene har viktige implikasjoner for hvordan vi
skal tolke forskjellene i samfunnsgkonomisk lznnsomhet
mellom de ulike tiltakene. | vére beregninger fremstar
Arbeidstrening, Oppfelging og Utvidet oppfelging
som ulgnnsomme, i hovedsak p& grunn av relativt
beskjedne virkninger pd jobbsannsynlighet i etterkant.

Funnene indikerer i utgangspunktet at disse tiltakene
har negativ samfunnsgkonomisk Iznnsomhet
sammenlignet med annen tiltaksdeltakelse og
oppfelging fra NAV. Samtidig utgjer akkurat disse
tiltakene en viktig del av den hypotetiske
tiltakspakken i Berg et al. (2023), som er beregnet &
veere enda mer lgnnsom enn AFT. At tiltakspakken er
beregnet & ha positiv samfunnsgkonomisk lgnnsomhet
kan tyde pd at det er betydelig mer lgnnsomt & delta
pd et av tiltakene i tiltakspakken sammenlignet med &
ikke delta pé& et tiltak overhode. Siden tiltakspakken
er sd lgnnsom, og likevel bestar av tiltakene som
kommer darligst ut i v@re beregninger, kan det
indikere at deltakelse p& arbeidsmarkedstiltak
generelt sett er en lgnnsom strategi, og dermed bedre
enn & ikke delta p& arbeidsmarkedstiltak, for de som
er aktuelle for tiltak.

| beregningene av de ulike prissatte effektene for
hvert tiltak er det heller ikke konsistent bruk av
nullalternativ. Utenom for AFT tar beregninger av
verdiskapingseffektene utgangspunkt i at
nullalternativet er deltakelse p& andre tiltak eller
oppfelging i NAV. Alle kostnadene som er inkludert i
beregningene er derimot sammenlignet med et
nullalternativ om ingen tiltaksdeltakelse overhode.
Helst skulle kostnadene forbundet med hvert tiltak
ogsd veert beregnet sammenlignet med deltakelse pé
andre tiltak og oppfelging i NAV. Litteraturen som
effektestimatene baserer seg p& gir derimot ikke noe
entydig svar pd hvilke andre tiltak man i sé& fall skulle
hensyntatt, og vi har derfor ikke et godt
kunnskapsgrunnlag for & gjere disse beregningene.
Resultatet er at var grunnmodell antakeligvis
overestimerer kostnadene forbundet med alle tiltak
utenom AFT.

4.6.5 Samlet vurdering

Midlertidig lgnnstilskudd og utdanning framsté&r som
de mest lgnnsomme tiltakene nar prissatte og ikke-
prissatte virkninger sees i sammenheng. De sterke
prissatte nyttevirkningene ved disse tiltakene er i all
hovedsak drevet av deres effekt p& verdiskaping.
Den sterke effekten pé& verdiskaping er igjen drevet
av estimatene pd effekt, som vi har hentet i
forskningslitteraturen. Disse tiltakene har svak eller
ingen innldsingseffekt sett i forhold til den positive
effekten etter gjennomfert tiltak. AMO-kurs fremstér
ogsé som lgnnsomt, men konklusjonen er til en viss grad
sensitiv for endringer i forutsetningene vi gjgr om blant
annet tiltakets varighet, stillingsprosent og lgnnsniva,
hvert fall dersom vi endrer flere av parameterne
samtidig.

Oppfelging og utvidet oppfalging har betydelige
positive prissatte effekter, men de negative prissatte
effektene knyttet til tiltakskostnaden og fritidskostnad
overgdr disse. Ut fra beregningene fremstér tiltakene
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som lite samfunnsgkonomisk lgnnsomme, men denne
konklusjonen er ogsé sensitiv for forutsetningene som
legges til grunn, hvorvidt fritidskostnader skal
inkluderes som prissatte effekter, og ikke minst
nullalternativet som legges til grunn.

| beregningene fremsté&r Arbeidstrening som lite
samfunnsgkonomisk lgnnsomt i hovedsak pé& grunn av
den sterke estimerte innl&singseffekten, men ogsé
fordi effekten etter gjennomfert tiltak er estimert til &
veere svak sammenlignet med de andre tiltakene.

Det er farst viktig & papeke at det er usikkerhet
knyttet til forskningsresultatene som er lagt til grunn.
Effektene pd sannsynlighet for overgang til arbeid, og
pd arbeidsinntekt er estimert med usikkerhet.
Forskningsarbeidene som analysen er basert p& er
ogsé til dels gamle, og tiltak kan ha endret innhold og
innretning siden forskningen ble gjennomfgrt. Siden
det er disse parameterne som i hovedsak avgijer den
beregnede samfunnsgkonomiske Ignnsomheten ved de
ulike tiltakene, er det verdt & pdpeke at denne
usikkerheten ogsd kan rokke ved konklusjonene om
hvilke tiltak som er mest lannsomme. Usikkerheten er
kanskije starst for tiltakene arbeidstrening, oppfelging
og utvidet oppfelging, ettersom effektestimatene
baserer seg pé& forlgperne til tiltakene slik de er
utformet i dag. Her er endringer i tiltakene
giennomfart nettopp for & bidra til bedre effekt.

AFT kan ved fgrste gyekast fremstd sveert
samfunnsgkonomisk lgnnsomt i vére analyser, men
estimatene er ikke direkte sammenlignbare med de
andre tiltakene. Arsaken er at verdiskapingseffekten
av AFT er beregnet sammenlignet med ikke deltakelse
p& arbeidsmarkedstiltak overhode, mens effekten for
de gvrige tiltakene er beregnet sammenlignet med
deltakelse p& andre tiltak eller ordincer oppfelging i
NAV. Funn fra studien som har estimert effektene av
AFT har samtidig viktige implikasjoner for hvordan
vare beregninger om resten av tiltakene bgr tolkes.
Vére beregninger indikerer i utgangspunktet at
oppfelging, utvidet oppfelging og arbeidstrening har
negativ samfunnsgkonomisk Ignnsomhet sammenlignet
med alternativ tiltaksdeltakelse eller oppfalging i

NAYV. AFT-studien viser samtidig at bédde AFT og den
hypotetiske tiltakspakken, bestédende av
arbeidstrening, AMO-kurs og oppfalgingstiltakene,
har store positive verdiskapingseffekter og
samfunnsgkonomiske lgnnsomhet sammenlignet med &
ikke delta pa ftiltak. Siden tiltakspakken er s& lgnnsom,
og likevel bestér av tiltakene som kommer darligst ut i
vére beregninger, kan det indikere at deltakelse p&
arbeidsmarkedstiltak p& generelt grunnlag fremstar
som en samfunnsgkonomisk lgnnsom strategi for mange
av individene som vurderes & ha behov for
arbeidsrettet oppfelging. Siden de estimerte
effektene av tiltakspakken er sé& store understreker
det ogsd den allerede pdpekte usikkerheten ved
estimatene som legges til grunn i vére beregninger for
arbeidstrening, oppfelging og utvidet oppfalging.

Det er noen vesentlige forskjeller mellom analysen som
presenteres i dette kapittelet og en ordincer
samfunnsgkonomisk analyse. | en ordincer
samfunnsgkonomisk analyse tar man enkelt beskrevet
utgangspunkt i ett samfunnsproblem, analyserer
konsekvenser av ulike alternative tiltak som kan bidra
til & lazse eller redusere dette samfunnsproblemet, og
anbefaler ett av tiltakene. Arbeidsmarkedstiltakene
har mange og heterogene individuelle brukere. Hver
enkelt av disse individene har ulike barrierer for &
komme i jobb, og ulike ressurser og forutsetninger som
pévirker nytte og kostnader ved & gjennomfaere de
ulike arbeidsmarkedstiltakene. Beslutninger om
hvilke(t) arbeidsmarkedstiltak som skal benyttes
foregér ogsé pé individnivd, og i prinsippet kan hvert
enkelt individs barrierer og forutsetninger sies &
representere et lite samfunnsproblem i seg selv. Siden
sluttbrukerne av arbeidsmarkedstiltak er mange og
heterogene mé vi tilncerme oss den
samfunnsgkonomiske analysen pé& gruppenivd, og
foreta gjennomsnittsberegninger av kostnader og
nyttevirkninger. Implikasjonene av at ett tiltak
estimeres & veere mer lgnnsomt enn et annet er altsa
ikke at dette ene tiltaket begr erstatte alle andre tiltak,
men at samfunnsgkonomisk netto nytte vil kunne gke
noe, dersom man gker bruken av dette tiltaket
marginalt sammenlignet med dagens praksis, p&
bekostning av andre mindre lgnnsomme tiltak.
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5. Utvikling i bruk av tiltak

I perioden 2010—2022 har arlig mellom 70 og
80 000 personer deltatt pa minst ett
arbeidsmarkedstiltak. Omtrent tre fjerdedeler
av disse er personer registrert med nedsatt
arbeidsevne. Det har blitt mindre bruk av
utdanning og arbeidstrening, mens bruken av
midlertidig lonnstilskudd har ekt. Var analyse
av tiltaksbruken under oljeprisfallet viser at
flere deltar pa tiltak i lavkonjunktur. Det er
imidlertid stor variasjon i bruken av tiltak pa
tvers av fylker, bade pa grunn av ulik tilgang pa
tiltak og ulik praksis i NAV.

Et sentralt spersmdl i omrddegjennomgangen er om
dagens bruk av tiltak er kunnskapsbasert. Som et ledd
i & svare ut dette benytter vi data fra NAV om
tiltaksbruk for & beskrive:

1. Hvordan har utviklingen i bruken av ulike typer
arbeidsmarkedstiltak rettet mot ulike grupper i
NAV vcert over tid og sted?

2. | hvilken grad endres bruken av tiltakene med
endringer i arbeidsmarkedet?

For det farste spgrsmdlet er det relevant & béde se
pé tiltaksbruken over tid og for ulike geografiske
omrdder (nasjonalt, fylke og arbeidsmarkedsregion). |
tillegg vil vi se pd bruken av tiltak mellom ulike
relevante brukerkarakteristikker, som for eksempel
utdanningsnivé og innvandringsbakgrunn. Videre skal
vi beskrive hvordan bruken av tiltak endrer seg med
situasjonen i arbeidsmarkedet, herunder hvor mange
som far tiltak, tiltaksbruken i forhold til starrelsen pé
brukergruppen og eventuelle endringer i hvilke tiltak
som blir brukt i ulike konjunktursituasjoner.

| de to farste delkapitlene gir vi en beskrivelse av
datagrunnlaget, samt var gruppering av tiltak. |
delkapittel 5.3 presenterer vi den nasjonale
utviklingen i bruk av tiltakene samlet og for ulike
grupper av tiltak. | delkapittel 5.4 viser vi fylkesvis
fordeling av tiltaksbruken, og i delkapittel 5.5 ser vi
ncermere pda tiltaksbruken etter brukerkarakteristikker.
| kapittel 5.6 analyserer vi tiltaksbruken etter
starrelsen pd hvert NAV-kontor. Til slutt, i kapittel 5.7,
legger vi frem analyser av hvordan arbeidsmarkeds-
situasjonen pavirker tiltaksbruken.

20 Hvilken dag i hver méned som beholdningen av
tiltaksdeltakere beregnes for er valgt av NAV med hensikt &
gjere tallene mest mulig sammenlignbare over tid.

5.1 Datagrunnlag

Vi benytter statistikk fra NAV om antall brukere
registrert som arbeidssgkere og nedsatt arbeidsevne,
og deres tiltaksdeltakelse i perioden 2010-2022.
Tallene er pd ménedsnivé og fordelt etter NAVs
hovedgrupper, men begrenset til registrerte
arbeidssgkere og registrerte med nedsatt
arbeidsevne. De manedlige tallene gir beholdningen
av antall tiltaksdeltakere pd et gitt tidspunkt i slutten
av hver mé&ned?0. For ulike aggregeringsnivé av
tiltakene har vi tall for landet samlet, fylke,
arbeidsmarkedsregion, kontorstgrrelse og for hvert
kontor.

P& nasjonalt og arlig nivé har vi tall pé antall
tiltaksdeltakere fordelt pa ulike karakteristikker ved
brukere. Arlige tall er gjennomsnittet av &rets tolv
mdnedlige observasjoner, som beskrevet i forrige
avsnitt. Disse karakteristikkene er aldersgrupper,
inntektssikring, utdanningsnivé, innvandringsbakgrunn
og langtids-/korttidsledighet. Formélet med disse
tallene er & beskrive hvordan tiltaksbruken varierer
mellom ulike brukerkarakteristikker.

I tillegg har vi tall som beskriver
arbeidsmarkedssituasjonen p& mdnedsnivé for fylker
og arbeidsmarkedsregioner. Dette inkluderer tall p&
registrert antall helt ledige, helt ledige som andel av
arbeidsstyrken, permitterte, arbeidssagkere, antall
registrerte med nedsatt arbeidsevne, andre og tilgang
pé ledige stillinger.

5.2 Gruppering av tiltak

Vi har gruppert NAVs eksisterende og tidligere tiltak i
14 grupper, fordi dette tillater en hgyere geografisk
og tidsmessig opplasning. Listen nedenfor gir en
oversikt over tiltaksgruppene. | vedlegg gis en oversikt
over hvilke enkelttiltak som inngdr i hver gruppe.
Intensjonen med grupperingen er & samle tiltak som er
like i natur, har endret navn eller lignende.

Liste over egendefinerte tiltaksgrupper:

3. Tilrettelegging/tiltak i bedrift
4. Arbeidsrettet rehabilitering
5. AMO

6. Utdanning
7. AFT

8. Arbeidstrening
9. IPS

10. Jobbklubb
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11. Oppfelging gkningen i antall registrerte arbeidssgkere, og

12. Utvidet oppfalging i NAV andelen arbeidssgkere pd tiltak er dermed lavere i
13. Midlertidig lgnnstilskudd perioder med mange arbeidssgkere.

14. Varig lgnnstilskudd

15. Helsemessig utredning/behandling Tiltaksbruk fordelt pé ulike filtak

16. Annet Bruken av de ulike tiltaksgruppene er betydelig
endret i perioden 2010-2022. Figur 5-2 viser

5.3 U’rwklmg i tiltaksbruk nclsionolf utvikling over tid i bruken av ulike grupper ftiltak. P&
venstre side i figuren vises bruken av tiltak i regi av

Samlet tiltaksbruk NAYV eller NAVs tiltaksleverandgrer, mens hgyre side

| denne analysen ser vi kun pé tiltaksdeltakelse blant viser bruken av tiltak som gjennomfgres hos ordincere

personer registrert som arbeidssgkere eller med virksomheter eller i andre sektorer. | Vedlegg B, Figur
nedsatt arbeidsevne hos NAYV, fordi det i praksis er 1 og Figur 2, vises tilsvarende, for henholdsvis

sveert & andre som deltar i tiltak. | perioden 2010— arbeidssgkere og personer med nedsatt arbeidsevne.
2022 har mellom 70 og 80 000 av disse deltatt i ett
eller flere tiltak hvert ar (se Figur 5-1 venstre side).

Omtrent tre fijerdedeler av disse er personer registrert

Fra 2018 har det veert en betydelig gkning i bruken
av de to tiltakene som gjennomfares i NAVs egen regi,
Utvidet oppfalging i NAV og IPS. Utvidet oppfalging
i NAV ble introdusert i 2017 og IPS i 2018, og begge
tiltakene har gradvis gkt i bruk siden den gang, i takt
med utvidelser i tilbudet. Begge disse tiltakene brukes
i hovedsak for brukere med nedsatt arbeidsevne, men

med nedsatt arbeidsevne. Personer registrert med
nedsatt arbeidsevne i NAV utgjer i de fleste ér
omtrent dobbelt s& mange personer som
arbeidssgkere i NAV (se Figur 5-1 hayre side). Det var
et unntak i 2020 og delvis ogsd i 2021, under

bruken h kt & blant arbeidssgkere.
koronapandemien, hvor antall arbeidssgkere i NAV ruken har @it ogsd blant arbeldssekere

gkte betydelig, for sé & falle tilbake til normalt nivéd i | samme periode som NAV har gkt bruken av filtak i
2022. 12022 deltok 30 prosent av personer med egen regi, har bruken av tiltak som kigpes inn fra
nedsatt arbeidsevne og 14 prosent av registrerte konkurranseutsatte leverandgrer falt.
arbeidssgkere i tiltak. Oppfelgingstiltak og AMO-kurs er de sterste

. kategoriene av slike tiltak, malt i antall deltakere, o
Variasjoner i samlet tiltaksbruk ser ut til & falge 9 ! 19

variasjoner i det samlede antall registrerte
arbeidssgkere. N&r antall arbeidssgkere gker, aker
ogsd samlet antall som mottar tiltak, b&de blant

begge disse tiltaksgruppene er redusert i bruk fra
2017. Bruken av oppfslgingstiltak har falt med
omtrent 4 000 deltakere i &ret, fra 2017 til 2022.
Dette tilsvarer gkningen i bruk av Utvidet oppfslging i

i k tt i .
arbeidssgkere og personer med nedsatt arbeidsevne NAV. Nedgangen i bruk av oppfalgingstitak kan

Dkningen i tiltaksbruk er imidlertid langt lavere enn

Figur 5-1: Antall tiltaksdeltakere (venstre) og registrerte brukere (hayre)

Antall tiltaksdeltakere samlet, blant arbeidssokere og dem med Antall registrerte arbeidssakere og brukere med nedsatt
nedsatt arbeidsevne arbeidsevne
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£ 60 5 200
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Note: Venstre figur viser antall tiltaksdeltakere totalt, for registrerte arbeidssokere og for de med registrert nedsatt arbeidsevne. Figuren til hayre viser

antall registrert som arbeidssokere og registrert med nedsatt arbeidsevne. Arsgj nsnitt. Kilde: NAV
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Figur 5-2: Antall deltakere pa tiltak, etter tiltaksgruppe og kalenderar

Antall pé tiltak (tusen)

20

o

—_
N

(o]

=== Qppfelging

tilskrives en betydelig reduksjon i bruken for brukere
med nedsatt arbeidsevne. For arbeidssgkere har
bruken gkt fra 2017. Nedgangen i bruk av AMO-kurs
kan tilskrives en reduksjon i bruken blant
arbeidssgkere. Brukere med nedsatt arbeidsevne fér
sieldnere AMO-kurs, men blant disse har bruken veert
relativt stabil siden 2017.

AFT, som kjgpes inn fra forhdndsgodkjente
leverandgrer, har hatt en sveert stabil bruk i hele
perioden 2010-2022. Merk at dette tiltaket ble
introdusert i 2017 og at statistikken for arene for er
basert p& bruken av dette tiltakets «forgjengeren,
Arbeidspraksis i skjermet virksomhet og Kvalifisering i
arbeidsmarkedsbedrift. Til tross for at tiltaket AFT
innebcerer betydelige innholdsmessige endringer fra
disse tidlige tiltakene, har altsd antall deltakere veert
mer eller mindre uendret. Det indikerer at bruken
primecert bestemmes av antall tilgjengelige plasser hos
de forhéndsgodkjente aktarene, og at NAV i liten
grad benytter seg av fleksibiliteten til & skalere
bruken etter eventuelle variasjoner i behov. En
alternativ tolkning er at behovet ikke varierer like mye
for AFT som for andre tiltak. AFT er et tiltak for
personer med store og sammensatte behov. Det kan
tilsi at brukergruppen er mer stabil og i mindre grad
pavirkes av konjunkturer, sammenlignet med andre
tiltak.

Tiltak i regi av NAV eller tiltaksleverandor

e

L sm— e —

O N 9 Vv X . H» b d 9 9 O N N
N N N N N N N N N N Q) Q% Q)
f}Q (}0 ,}0 WQ (»0 ,}0 WQ (»0 ,1,0 WQ (»0 ,1,0 WQ
AFT — AMO

IPS e Jobbklubb

= Utvidet oppfelging

e Arbeidsrettet rehab.

Bruken av Arbeidstrening gkte noe fra 2010 til 2016,
men har deretter falt betydelig. Fra 2016 til 2022
har antall deltakere i Arbeidstrening falt med nesten
to tredjedeler. Bruken av Arbeidstrening har scerlig
falt for arbeidssgkere, men ogsé for brukere med
nedsatt arbeidsevne. Statistikken for Arbeidstrening
inkluderer forgjengeren Arbeidspraksis i ordincer
virksomhet. Reduksjonen i bruk fra 2016 ma forstés i
lys av endringer som ble innfgrt i 2017, da
Arbeidspraksis i ordincer virksomhet ble erstattet av
Arbeidstrening, med gkte krav til at det pé& forhand
defineres et klart formal med tiltaket og gkte krav til
oppfelging av deltakere. Reduksjonen i bruk siden den
gang indikerer at NAV har strammet inn bruken av
tiltaket, i tréd med formélet med regelendringene.

Lennstilskudd, b&de varig og midlertidig, er blitt mer
brukt de siste &rene. Fra 2014 er antall mottakere av
midlertidig lgnnstilskudd mer enn doblet. Dette kan ha
sammenheng med styringssignaler om gkt bruk av
dette tiltaket, bade gjennom den store revisjonen av
tiltaksportefalien i 2015 og gjennom fgringer i senere
styringsdokumenter som statsbudsjett og tildelingsbrev.

Bruken av utdanning som opplceringstiltak har falt
betydelig siden 2010, med mer enn en halvering i
antall deltakere fra 2010 til 2022. Reduksjonen var
starst frem til 2014. Frem til 2019 ble utdanning som
oppleeringstiltak i hovedsak kun brukt for personer
med nedsatt arbeidsevne, og det er dermed denne

Tiltak i ordincere virksomheter eller andre sektorer

Arbeidstrening
== Midlertidig lgnnstilskudd
===V arig lgnnstilskudd
Tilrettelegging /tiltak i bedrift
e Utd ainning

Note: Figuren viser antall tillaksdeltakere som en enten er registrert arbeidssoker eller registrert med nedsatt arbeidsevne. Arsgjennomsnitt. For lesbarhet er
figuren delt i to. Kilde: NAV.
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gruppen som har statt for det store fallet i bruken av
utdanning som opplceringstiltak i perioden. Fra 2019
er det en gkning i bruken av hgyere utdanning og
videregdende eller hgyere yrkesfaglig utdanning
enkeltplass. For hele landet er antallet registrerte
personer med nedsatt arbeidsevne som far hgyere
utdanning eller videregdende opplcering/
yrkesopplcering i underkant av 5 000 personer ved
utgangen av 2022. Nedgangen i bruken av utdanning
som opplceringstiltak er dokumentert i tidligere
utredninger, som peker p& NAV-reformen i 2010 og
vektleggingen av mélet om «(arbeid ferst) som viktige
faktorer bak dette (Nicolaisen & Kann, 2018; Proba
Samfunnsanalyse, 2015).

Fra 2020 har bruken av utdanning som
oppleeringstiltak gkt noe igjen for personer med
nedsatt arbeidsevne. Denne siste gkningen kan ha
sammenheng med sentrale fagringer de siste &drene om
at oppleeringstiltak skal prioriteres. Fra 2018 har det
ogsd veert noe gkning i utdanning som

opplceringstiltak for arbeidssgkere. Det er ikke synlig i

figuren, men det har samtidig skjedd en dreining fra
kortere kurs, med under to méneders varighet, mot
utdanning av lengre varighet. Dette ma forstds som en
konsekvens av endringer i regelverk fra 2019, som
innebar en utvidelse av arbeidssgkeres mulighet til &
ta videregéende og hayere yrkesfaglig utdanning
som oppleeringstiltak. @kt varighet av tiliakene fra
2019 kan forklare gkningen som figuren viser.

5.4 Fylkesvariasjon i bruken av ulike
typer tiltak

Samlet tiltaksbruk

Figur 5-3 viser antall tiltaksdeltakere per fylke, bade
blant registrerte arbeidssgkere og de med registrert

nedsatt arbeidsevne, i perioden 2010-2022. P&
venstre side vises absolutt antall tiltaksdeltakere, mens
hgyre side viser antall tiltaksdeltakere som andel av
fylkets samlede arbeidsstyrke. Fylkets samlede
arbeidsstyrke er et uttrykk for den samlede
befolkningen i arbeidsfer alder, og er ikke avgrenset
til NAVs brukere.

Samlet antall tiltaksdeltakere er relativt stabilt over
tid. Viken fylke har det hgyeste antall tiltaksdeltakere
per ér, etterfulgt av Oslo, grunnet relativ stor
befolkning i disse fylkene. Hayere absolutt antall
deltakere i tiltak kan tilsi at disse fylkene har et starre
grunnlag for & tilby et mangfold av tiltak. Troms og
Finnmark, Nordland og Mgre og Romsdal har lavest
antall deltakere i tiltak til enhver tid, ogséd her grunnet
mindre befolkning.

Flere fylker, og spesielt Vestland og Rogaland, gkte
tiltaksbruken betydelig fra 2015 og ut 2017, fer den
i 2019 var tilbake pd& normale nivé. Dette henger
sammen med oljeprisfallet fra 2013 til 2016.

Na&r vi ser pa tiltaksdeltakelsen mélt som andel av
arbeidsstyrken, er det fortsatt variasjon mellom
fylkene (Figur 5-3, hayre side). Variasjonen har
imidlertid blitt mindre fra 2010 til 2022. 1 2022
varierte den fylkesvise andelen pé tiltak fra 2,3
prosent i Oslo til 3,5 prosent i Agder.

Agder har over flere ar skilt seg ut med relativt
hayere andel pé tiltak enn de andre fylkene. | 2014
2015 skyldes dette trolig at Agder hadde en starre
vekst i antall arbeidssgkere, og dertil ogsé en gkning i
antall arbeidssgkere pé tiltak, sammenlignet med en
del andre fylker. Agder har imidlertid holdt en relativ
hay tiltaksbruk blant arbeidssgkere ogsé i drene etter
(se vedlegg B for figurer over fylkesvis andel i tiltak,

Figur 5-3: Antall tiltaksdeltakere per fylke, absolutt antall (til venstre) og som andel av fylkets arbeidsstyrke (hoyre)
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Note: Figurene viser tiltaksdeltakelse per fylke og over tid. Til venstre er antall som deltar i tiltak, bade registrerte arbeidssokere og de med nedsatt arbeidsevne.
Til hayre vises det samme, men som andel av arbeidsstyrken.
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blant henholdsvis personer med nedsatt arbeidsevne
og arbeidssgkere).

Oslo peker seg ut med lavest andel av personer med
nedsatt arbeidsevne i tiltak over hele perioden 2010-
2022.1 2022 hadde Oslo 26 prosent pa tiltak, blant
personer med nedsatt arbeidsevne. Hayest 1&
Nordland med 34 prosent.

Fylkesvis bruk av ulike tiltak

Figur 5-4 viser fylkesvis bruk av utvalgte grupper
tiltak, malt ved andel av arbeidsstyrken. | vedlegg
viser vi ogs& bruken av ulike tiltaksgrupper blant
bdde registrerte arbeidssgkere og dem med registrert
nedsatt arbeidsevne.

Oslo skiller seg ut med scerlig hgy andel deltakere i
AMO-kurs. | Oslo deltok 4,3 promille av
arbeidsstyrken i AMO-kurs i 2022, mens de andre
fylkene fordeler seg med mellom 1 (Nordland) til 2
promille (Viken) p&d AMO-kurs. Oslo ligger hayest i
bruken av AMO for b&dde dem med registrert nedsatt
arbeidsevne og registrerte arbeidssgkere.

Bruken av AFT varierer sveert mellom fylkene.
Vestfold og Telemark, som ligger hgyest, har en fem
ganger sé& hgy andel i tiltaket enn Mgre og Romsdal,
som ligger lavest i 2022. Malt ved andel med nedsatt
arbeidsevne som deltar i AFT, hadde Vestfold og
Telemark 6,3 prosent i AFT i 2022, mens Mgre og
Romsdal hadde 1,8 prosent.

Bruken av Arbeidstrening varierer ogséd en god del
mellom fylkene. Forskjellene har blitt mindre over tid
og fremstér relativt moderate sammenlignet med
variasjonen i bruk av AMO-kurs og AFT. Det har veert
en reduksjon i bruken av Arbeidstrening fra 2017 i
alle fylker. Fylkene som bruker dette tiltaket mest i
2022, var ogsd de som brukte det mest i 2017.

Mgre og Romsdal skiller seg ut med scerlig stor bruk
av midlertidig Iennstilskudd, og Oslo skiller seg ut

med lavest bruk. | 2022 hadde Mgre og Romsdal 4
promille av arbeidsstyrken pd midlertidig
Iennstilskudd, mens Oslo hadde 2 promille p& dette
tiltaket. Det er scerlig store forskjeller nar vi ser pé
bruken av dette tiltaket for personer med nedsatt
arbeidsevne. | 2022 hadde Mgre Romsdal 5,5 prosent
av personer med nedsatt arbeidsevne pd& midlertid
Iennstilskudd, mens Oslo hadde 2,1 prosent. De andre
fylkene hadde mellom 2,5 og 3,5 prosent av personer
med nedsatt arbeidsevne pé midlertidig Iennstilskudd.
Veksten i bruken av midlertidig lgnnstilskudd de siste
&rene har veert relativt lik mellom fylkene.

Bruken av utdanning som opplceringstiltak har falt
betydelig siden 2010. Da var det ganske stor
variasjon mellom fylkene. Troms og Finnmark hadde i
2010 over 1 prosent av arbeidsstyrken i utdanning
som opplceringstiltak. Rogaland skilte seg ut med lav
bruk, med litt over 0,35 prosent. | 2022 var
variasjonen mellom fylkene redusert, i takt med
redusert bruk av tiltaket i alle fylker. |1 2022 var
andelen av arbeidsstyrken som deltok i utdanning som
opplceringstiltak mellom 2,4 og 3,9 promille av
arbeidsstyrken, hvorav Agder hadde noe hgyere bruk
av utdanning enn de andre fylkene.

| perioden 2010-2017 var det scerlig stor variasjon i
bruken av oppfelgingstiltak. Agder, Vestfold og
Telemark skilte seg ut med spesielt hay bruk av
oppfelgingstiltak. | 2022 var forskjellene mellom
fylkene betydelig mindre. |1 2022 |& Viken hgyest med
3,9 promille av arbeidsstyrken. Oslo og Troms og
Finnmark 1& lavest med 1,85 og 1,83 promille,
henholdsvis. Enkelte fylker skiller seg ut ved & ha hatt
en bemerkelsesverdig stabil bruk hele perioden. Dette
gjelder scerlig Troms Finnmark som har hatt en
fallende bruk gjennom hele perioden, men ogsé til
dels Nordland og Trgndelag, som har hatt en relativ
stabil bruk av disse tiltakene sammenlignet med resten
av landet.
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Figur 5-4: Tiltaksdeltakere etter tiltaksgruppe, som andel av arbeidsstyrken (merk at skala pa y-aksen varierer mellom figurene)
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Note: Figuren viser antall deltakere i hver tiltaksgruppe, blant bade arbeidssokere og dem med nedsatt arbeidsevne. Malt som andel av arbeidsstyrken.
Arsgiennomsnitt. Kilde: NAV. Beregninger og illustrasjon av Oslo Economics.
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Reduksjonen i bruk av oppfalgingstiltak siden cirka
2016 henger trolig sammen med innfgringen av
Utvidet oppfelging i NAV i samme periode. Nasjonalt
har bruken av oppfelgingstiltak falt i et omfang som
tilsvarer gkningen i Utvidet oppfalging i NAV, i samme
periode. Alle fylkene har imidlertid hatt en betydelig
gkning i bruk av Utvidet oppfelging i NAV i denne
perioden. Det gjelder ogsd Troms og Finnmark,
Nordland og Trgndelag, som i liten grad har hatt fall i
bruk av oppfalgingstiltak.

Bruken av IPS varierer ogsé i stor grad mellom
fylkene. Det bgr bemerkes at noen av variasjonene
kan skyldes manglende registrering av
tiltaksdeltakere. Nye tiltaksdeltakere ble ikke
registrert i systemet som danner grunnlag for
statistikken (Arena) for i 2018. @kningene som
figurene viser for dette tiltaket, kan derfor potensielt
veere utslag av den gradvise registreringen av nye
tiltaksdeltakere. | 2022, etter fire &r med registrering
av deltakere, er det betydelig variasjon mellom
fylkene. Andelen pé& IPS blant personer med nedsatt
arbeidsevne varierte i 2022 fra 1,4 prosent i
Nordland til 0,1 prosent i Trendelag (Trendelag har
nesten ingen registrerte brukere i IPS fgr 2022).

5.5 Tiltaksbruken i ulike
brukergrupper

NAYV benytter ulike tiltak for ulike typer brukere, etter
en vurdering av hvilket tiltak som antas & veere
ngdvendig og hensiktsmessig for den enkelte. Dette
kan ogsd drives frem av feringer i mal- og
disponeringsbrev, inn mot NAV for at enkelte typer
brukere skal prioriteres, og ofte hvilke tiltak som skal
settes inn mot de prioriterte gruppene. Prioriterte
grupper er personer under 30 ar, innvandrere med
bakgrunn utenfor EZS-omrédet (landgruppe 3), og
langtidsledige. | dette delkapittelet ser vi pd bruken
av ulike tiltak inn mot ulike brukergrupper. Vi utforsker
tiltaksbruken etter alder (over eller under 30 ér),
innvandringsbakgrunn (landgruppe), ytelser,
utdanningsbakgrunn (ikke VGS, VGS eller hgyere
utdanning) samt lengde pé ledighet for arbeidsledige.

5.5.1 Unge og innvandrere

Unge og innvandrere (fra landgruppe 3) — og spesielt
unge innvandrere — fremheves i tildelingsbrev som
prioriterte grupper, spesielt for arbeidsrettet
oppfelging. Tabellene nedenfor viser andelen i hver
definert gruppe, for eksempel ikke-innvandrere over
30 &r, blant registrerte arbeidssgkere pa tiltak (Tabell
5-1) og registrerte med nedsatt arbeidsevne pé tiltak
(Tabell 5-2).

Tabell 5-1: Deltakerandeler i tiltak etter innvandringsbakgrunn og alder (registrerte arbeidssakere pa tiltak, 2021)

lkke innvandrer, landgruppe 1 og 2

Landgruppe 3 og 4

Tiltaksgruppe 30 ar eller eldre Under 30 ar 30 ar eller eldre Under 30 ar
AMO-kurs 18 % 11 % 33 % 21 %
Annet 1% 0% 0% 0%
Arbeidstrening 10 % 26 % 19 % 26 %
Jobbklubb 14 % 17 % 8 % 19 %
Midl. Ignnstilskudd 19 % 17 % 11 % 10 %
Oppfelging 28 % 17 % 18 % 14 %
Tilrettelegging 0% 0% 0% 0%
Utdanning 4% 5% 8 % 7%
Utvidet oppfaelging 6 % 7 % 3% 3%
Antall i gruppen 5 330 3 658 4 468 1147

Note: Tabellen viser deltakelse i tiltak som andel av antall brukere i NAV registrert som arbeidssgkere pé tiltak med kjennetegn beskrevet av kolonnen. For
eksempel, cellen overst til venstre viser at 17 prosent av registrerte arbeidssekere pa tiltak uten innvandrerbakgrunn og er 30 ar eller eldre deltok i et AMO-kurs.
Nederste rad viser antall med gitt landbakgrunn og aldersgruppe som er arbeidssoker pa tiltak, som er nevneren i andelene. Hver kolonne summerer seg til 100
prosent. Tallene er arsgiennomsnitt for 2021, av beholdninger ved utgangen av hver méned. Landgruppe 1 bestar av innvandrere fra vesteuropeiske land
medlem i EU for 2004 og/eller EQS og EFTA, i tillegg til Canada, USA, Australia og New Zealand. Gruppe 2 bestér av Estland, Latvia, Litauen, Polen, Tsjekkia,
Slovakia, Ungarn, Slovenia, Kroatia, Bulgaria og Romania. Gruppe 3 er resten av verden. Gruppe 4 er ikke-bosatte innvandrere. Kilde: NAV.

Omrdadegjennomgang av arbeidsmarkedstiltak: Kartlegging av kunnskap og praksis 65



Tabell 5-2: Deltakerandeler i tiltak etter innvandringsbakgrunn og alder (nedsatt arbeidsevne pa tiltak, 2021)

Tiltaksgruppe

Ikke innvandrer, landgruppe 1 og 2

Landgruppe 3 og 4

30 ar eller eldre

Under 30 ar 30 ar eller eldre

Under 30 ar

AFT 16 % 24 % 17 % 19 %
AMO-kurs 4% 5% 19 % 15 %
Arbeidsrettet rehabilitering 2% 1% 1% 0%
Arbeidstrening 7 % 12 % 12 % 15 %
IPS 3% 5% 1% 3%
Jobbklubb 0% 1% 1% 1%
Midl. Ignnstilskudd 14 % 12 % 13 % 14 %
Oppfelging 17 % 10 % 13 % 7 %
Tilrettelegging 1% 1% 1% 0%
Utdanning 16 % 20 % 12 % 17 %
Utvidet oppfelging i NAV 6% 6% 6% 8 %
Varig lgnnstilskudd 14 % 3% 4 % 0%
Antall i gruppen 21 938 11 858 6 844 1027

Note: Tabellen viser deltakelse i tiltak som andel av antall brukere i NAV med registrert nedsatt arbeidsevne pa tiltak og kjennetegn beskrevet av

kolonnen. For eksempel, cellen gverst til venstre viser at 15 prosent av de med registrert nedsatt arbeidsevne pa tiltak uten innvandrerbakgrunn og er
30 dr eller eldre deltok i AFT. Nederste rad viser antall med gitt landbakgrunn og aldersgruppe, som er nevneren i andelene. Kolonnene summerer seg
til 100 prosent. Tallene er drsgjennomsnitt for 2021, av beholdninger ved utgangen av hver méned. Landgruppe 1 bestér av innvandrere fra
vesteuropeiske land medlem i EU for 2004 og/eller EQS og EFTA, i tillegg til Canada, USA, Australia og New Zealand. Gruppe 2 bestér av Estland,
Latvia, Litauen, Polen, Tsjekkia, Slovakia, Ungarn, Slovenia, Kroatia, Bulgaria og Romania. Gruppe 3 er resten av verden. Gruppe 4 er ikke-bosatte
innvandrere. Kilde: NAV.

Innvandrere deltar oftere i AMO-kurs enn ikke-
innvandrere. Eldre innvandrere (over 30 &r) er ogsa
overrepresentert i Arbeidstrening. Dette gjelder béade
for arbeidssgkere og personer med nedsatt arbeids-
evne. Blant personer med nedsatt arbeidsevne er
innvandrere underrepresentert i utdanning, oppfelging
og IPS. Unge innvandrere deltar ogsé i mindre grad
enn unge ikke-innvandrere i AFT, som er av de mest
omfattende tiltakene NAV har. Innvandrere synes
altsé & bli prioritert til relativt kortvarige og
avgrensede tiltak (AMO-kurs og Arbeidstrening), men
de blir ikke prioritert til de mer omfattende tiltakene
(AFT, IPS og oppfalging).

For unge under 30 é&r er Utvidet oppfalging og
utdanning blitt fremhevet som prioriterte tiltak. Det er
ikke noen betydelige forskjeller i bruken av Utvidet
oppfelging mellom unge og eldre, men i utdanning er
unge noe overrepresentert. Unge, uavhengig av
innvandringsbakgrunn, er ogsé overrepresentert i
Arbeidstrening og jobbklubb. Unge ikke-innvandrere
er overrepresentert i AFT, b&de i forhold til eldre
ikke-innvandrere og i forhold til unge innvandrere.
Unge ikke-innvandrere prioriteres altsé til de

21 Personer kan motta flere ytelser, men i datagrunnlaget
kun plassert i én ytelse. Plasseringen i ytelse er, i prioritert
rekkefelge, sosialhjelp, ufgretrygd, sykepenger og til slutt

langvarige og omfattende tiltakene som utdanning og
AFT, sammenlignet med eldre ikke-innvandrere

5.5.2 Ytelsesmottak

Vi har fatt informasjon fra NAV om mottak av
felgende ytelser: Arbeidsavklaringspenger (AAP),
dagpenger, sykepenger, sosialhjelp, tiltakspenger og
ufgretrygd. Dette antas & veere de vanligste ytelsene
blant tiltaksdeltakere. Blant personer med nedsatt
arbeidsevne som er pa tiltak er de aller fleste AAP-
mottakere, men det er ogsé en del med sosialhjelp
eller tiltakspenger. Bruken av AFT er relativt likt
fordelt i disse tre gruppene (23—24 prosent).

Tabell 5-3 og Tabell 5-4 viser andelen som deltar i
gitte tiltak etter hvilke av disse ytelsene de mottar, for
henholdsvis registrerte arbeidssgkere pa tiltak og
personer med nedsatt arbeidsevne pé tiltak.2! Merk
at kategorien av personer som her er registrert uten
ytelser («Ingen»), vil romme personer som mottar
andre ytelser enn de seks nevnte ytelsene. Det kan
blant annet veere deltakere i introduksjons-
programmet, KVP eller annet.

arbeidsrettede ytelser (AAP, dagpenger og tiltakspenger).
Sistnevnte kan ikke mottas i kombinasjon med hverandre.
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Tabell 5-3: Deltakerandeler i tiltak etter ytelsesmottak (registrerte arbeidssekere pa tiltak, 2021)

Tiltaksgruppe AAP Dagpenger Sykepenger Sosialhjelp  Tiltakspenger Uforetrygd Ingen

AMO-kurs 0% 21 % 19 % 24 % 17 % 5% 25 %
Annet 0% 2% 0% 0% 0% 0% 0%
Arbeidstrening 5% 13 % 10 % 23 % 36 % 11 % 7 %
Jobbklubb 2% 22 % 10 % 14 % 10 % 0% 7 %
Midl. lgnnstilskudd 2% 7 % 25 % 6% 0% 19 % 43 %
Oppfelging 64 % 27 % 32% 22 % 23 % 44 % 9%
Tilrettelegging 0 % 0% 0% 0% 0% 0% 0%
Utdanning 6 % 4% 4% 5% 8 % 0% 6%
Utvidet oppfelging 20 % 4 % 0% 6% 6% 21 % 3%
Antall i gruppen 187 4 849 125 1679 3702 80 3 981

deltakel

Note: Tabellen viser

i tiltlak som andel av antall brukere i NAV registrerte som arbeidssgkere pa tiltak som mottar en gitt ytelse. For eksempel, cellen

overst til venstre viser at ingen av registrerte arbeidssgkere pa tiltak som mottar AAP deltok i AMO-kurs. Nederste rad viser antall med registrert nedsatt
arbeidsevne pa tiltak som mottar AAP, som er nevneren i andelene. Hver kolonne summerer seg til 100 prosent. Tallene er arsgjennomsnitt for 2021, av
beholdninger ved utgangen av hver méaned. Personer kan motta flere ytelser, men vil i datagrunnlaget kun veere plassert i én ytelse. Plasseringen i ytelse er, i
prioritert rekkefalge, sosialhjelp, uferetrygd, sykepenger og til slutt arbeidsrettede ytelser (AAP, dagpenger og tiltakspenger). Kilde: NAV.

Tabell 5-4: Deltakerandeler i tiltak etter ytelsesmottak (nedsatt arbeidsevne pa tiltak, 2021)

Tiltaksgruppe AAP Dagpenger Sykepenger Sosialhjelp  Tiltakspenger Uforetrygd Ingen
AFT 23 % 14 % 1% 25 % 24 % 5% 7 %
AMO-kurs 6% 12 % 0% 15 % 12 % 2% 7 %
Arbeidsrettet 2% 0% 3% 1% 0% 1% 0%
rehabilitering

Arbeidstrening 8 % 8 % 0% 15 % 15 % 5% 9 %
IPS 4 % 2% 0% 4% 2% 7 % 1%
Jobbklubb 0% 0% 0% 1% 1% 0% 0%
Midl. lgnnstilskudd 6% 13 % 40 % 7 % 2% 15 % 35 %
Oppfelging 18 % 24 % 8 % 14 % 20 % 8 % 6%
Tilrettelegging 1% 0% 1% 1% 0% 2% 2%
Utdanning 25 % 4 % 8 % 8 % 10 % 3% 6%
Utvidet oppfalging i 6% 16 % 3% 9 % 13 % 5% 4%
NAV

Varig Ignnstilskudd 0 % 7 % 36 % 0% 0% 48 % 24 %
Antall i gruppen 21791 1147 350 3 566 3198 2 387 9 228

deltakel

Note: Tabellen viser

i tiltak som andel av antall brukere i NAV med registrert nedsatt arbeidsevne pa tiltak som mottar en gitt ytelse. For eksempel,

cellen gverst til venstre viser at 23 prosent av de med registrert nedsatt arbeidsevne pé tiltak som mottar AAP deltok i AFT. Nederste rad viser antall med
registrert nedsatt arbeidsevne pa tiltak som mottar AAP, som er nevneren i andelene. Kolonnen summerer seg til 100 prosent. Tallene er drsgjennomsnitt for
2021, av beholdninger ved utgangen av hver méned. Personer kan motta flere ytelser, men vil i datagrunnlaget kun veere plassert i én ytelse. Plasseringen i
ytelse er, i prioritert rekkefolge, sosialhjelp, uferetrygd, sykepenger og til slutt arbeidsrettede ytelser (AAP, dagpenger og tiltakspenger). Kilde: NAV.

Blant registrere arbeidssgkere mottar de fleste enten
dagpenger, tiltakspenger, sosialhjelp eller ingen
ytelser. Dagpengemottakere pd tiltak er oftest i
oppfalgingstiltak (27 prosent), jobbklubb (22 prosent)
eller AMO-kurs (21 prosent). Mottakere av

tiltakspenger deltar oftest i Arbeidstrening (36
prosent) eller oppfalgingstiltak (23 prosent), mens
sosialhjelpsmottakere oftest deltar i AMO-kurs (24
prosent), Arbeidstrening (23 prosent) eller
oppfelgingstiltak (22 prosent). Registrerte
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arbeidssgkere uten ytelser mottar oftest midlertidig
lgnnstilskudd (43 prosent) eller deltar i AMO-kurs (25
prosent).

Blant personer med nedsatt arbeidsevne er de aller
fleste AAP-mottakere, men det er ogsd en del med
sosialhjelp eller tiltakspenger. Bruken av AFT er
relativt lik fordelt i disse tre gruppene (23-25
prosent).

Utdanning brukes derimot primcert for AAP-mottakere
(25 prosent), og i liten grad for de andre gruppene
med nedsatt arbeidsevne. Det mé& antas & ha
sammenheng med at AAP er en ordning med lenger
varighet, som gir forutsigbar inntektssikring ogsé& over
et lengre utdanningslgp.

Arbeidstrening brukes oftere for mottakere av
sosialhjelp og tiltakspenger. Det kan indikere at
tiltaket brukes for personer som stér langt unna
arbeid, men uten definerte helseproblemer.

5.5.3 Utdanningsniva

Tabell 5-5 og Tabell 5-6 viser andeler som deltar i
ulike tiltak etter brukernes utdanningsnivd, for
henholdsvis arbeidssgkere og personer med nedsatt
arbeidsevne.

Arbeidstrening brukes hyppigst blant de som ikke har
fullfert videregd&ende skole (VGS). Det kan veere at
Arbeidstrening brukes for & motivere for videre
utdanning eller prgve ut ulike yrkesretninger. Ogsé
interviuene med veiledere indikerer at Arbeidstrening
ofte brukes som et ledd i en lengre planlagt

tiltakskjede, hvor malet med Arbeidstreningen ikke
ngdvendigvis er direkte overgang til arbeid. Det tilsier
ogsé at malgruppen for Arbeidstrening star lenger
unna arbeid enn mélgruppene i andre tiltak, og at vi
mé forvente at det tar lenger tid far vi kan observere
effekter p& arbeid blant disse.

For jobbklubb er mgnsteret motsatt. Der er det 11
prosent av de uten fullfart VGS som deltar, mot 14 og
15 prosent blant de som har fullfgrt VGS eller hgyere
utdanning, henholdsvis.

| oppfelgingstiltak og utdanning er det ogsa klare
sammenhenger med utdanningsnivd. Andelen i
oppfelgingstiltak er hgyere blant personer med
hgyere utdanninger, mens andelen i utdanning som
oppleeringstiltak er hgyere blant personer med lav
utdanning. Det siste henger sammen med at det ikke
er mulig & f& hayere utdanning som opplceringstiltak
for personer som ikke har nedsatt arbeidsevne.

Ogsé nér vi ser pd personer med nedsatt arbeidsevne
er det en hgyere andel som deltar i Arbeidstrening og
oppfelgingstiltak blant personer med lav utdanning
(Tabell 5-6).

For utdanning er det derimot motsatt, med en overvekt
av deltakere som allerede har hayere utdanning.
Blant registrerte med nedsatt arbeidsevne pa tiltak
deltar 23 prosent av de med hgyere utdanning i
utdanning. For dem som har fullfert VGS er andelen
18 prosent, og kun 11 prosent for dem uten fullfart
VGS.

Tabell 5-5: Andeler av registrerte arbeidssokere pa tiltak etter deres utdanningsniva

Tiltaksgruppe lkke fullfert VGS Fullfert VGS Heyere utdanning Ukjent

AMO 23 %* 17 %* 21 %* 19 %
Arbeidstrening 21 %* 16 %* 17 % 10 %
Jobbklubb 12 %* 15 %* 16 % 4 %
Midlertidig lgnnstilskudd 14 % 17 %* 14 % 33 %
Oppfelging 17 %* 23 % 24 % 30 %
Tilrettelegging 0 %* 0% 0% 0%
Utdanning 8 %* 6 %* 2 %* 3%
Utvidet oppfalging i NAV 5% 6 %* 5% 3%
Annet 0 %* 1 %* 1 %* 0%
Antall i gruppen 6138 3784 4 322 359

Note: Tabellen viser deltakelse i tiltak som andel av antall brukere i NAV registrert som arbeidssekere pa tiltak med kjennetegn beskrevet av kolonnen. For
eksempel, cellen gverst til venstre viser at 23 prosent av registrerte arbeidssgkere pa tiltak uten fullfort VGS deltok i et AMO-kurs. Nederste rad viser antall med
gitt utdanningsbakgrunn, som er nevneren i andelene. Tallene er drsgiennomsnitt for 2021, av beholdninger ved utgangen av hver méaned. Gruppen med ukjent
utdanningsbakgrunn introduserer usikkerhet i gvrige andeler. En usikkerhetsanalyse som hensyntar dette finnes i Vedlegg B. * Usikkerhetsanalysen viser at

andelens rangering mot de svrige utdanningsgruppene er upéavirkbar. Kilde: NAV.
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Tabell 5-6: Andeler av registrerte

med nedsatt arbeidsevne pa tiltak etter deres utdanningsniva

Tiltaksgruppe Ikke fullfert VGS Fullfert VGS Hoyere utdanning Ukjent

AFT 22 % 20 % 13 %* 13 %
AMO 10 %* 7 % 5% 7 %
Annet 0% 0% 0% 0%
Arbeidsrettet rehabilitering 1% 1% 1% 3%
Arbeidstrening 12 %* 9% 7 % 7 %
IPS 3% 3% 3% 2%
Jobbklubb 0% 0% 0 %* 0%
Midlertidig lgnnstilskudd 14 % 12 % 12 % 18 %
Oppfelging 11 % 15% 18 % 16 %
Tilrettelegging 1% 1% 1% 2%
Utdanning 11 %* 18 % 23 % 16 %
Utvidet oppfelging i NAV 6 %* 7 % 8 % 3%
Varig lgnnstilskudd 9% 7 % 7 % 13%
Antall i gruppen 14 689 12700 9 417 4 861

Note: Tabellen viser deltakelse i tiltak som andel av antall brukere i NAV med registrert nedsatt arbeidsevne med kjennetegn beskrevet av kolonnen. For
eksempel, cellen overst til venstre viser at 22 prosent av registrerte med nedsatt arbeidsevne pa tiltak uten fullfert VGS deltok i et AFT. Nederste rad viser antall
med gitt utdanningsbakgrunn pa tiltak, som er nevneren i andelene. Kolonnene summerer seg til 100 prosent. Tallene er drsgjennomsnitt for 2021, av
beholdninger ved utgangen av hver méned. Gruppen med ukjent utdanningsbakgrunn introduserer usikkerhet i svrige andeler. En usikkerhetsanalyse som
hensyntar dette finnes i Vedlegg B. * Usikkerhetsanalysen viser at andelens rangering mot de gvrige utdanningsgruppene er upévirkbar. Kilde: NAV.

For AFT er det en markant sammenheng mellom
utdanning og deltakelse. Blant de uten VGS deltar 22
prosent, blant de med VGS deltar 20 prosent og

personer som ikke har eller kun har fullfgrt
videregdende skole (arbeidssgkere kan ikke ta hayere
utdanning som opplceringstiltak).

blant de med hgyere utdanning deltar 13 prosent.

Bruken av AMO ser ut til & veere lik for de med kortest

5.5.4 Langtidsledige

Tabell 5-7 viser andel av registrerte arbeidssgkere pé
tiltak som deltar i hver tiltaksgruppe, etter lengde pa
brukernes arbeidsledighet i 2021. Dette er gruppert i
personer som har gétt ledig mellom 0 og 25 uker, 26
til 51 uker, 52 til 103 uker, og 104 uker eller lenger.
Langtidsledige er ofte fremhevet som en prioritert
gruppe, spesielt inn i oppfelgings- og
oppleeringstiltak.

For oppfelgingstiltakene er det betydelig gkt bruk for
de i lenger ledighet. For de med kortest ledighet,
mellom O og 25 uker, deltar 12 prosent i et
oppfelgingstiltak. Dette stiger utover i gruppene med
lengre ledighet og ligger p& 19 prosent, 23 prosent
og til slutt 33 prosent for de med en varighet utover
103 uker. Ogsé for utvidet oppfalging i NAV stiger
deltakelsen med varigheten av ledighetsforlgpet.

Bruken av utdanning som oppleeringstiltak falger
samme mgnster, men med en svakere gkning. Blant de
kortest ledige deltar 3 prosent. Dette stiger til 5
prosent for gruppen med ledighet mellom 26 og 51
uker, og til 6 prosent for begge de to siste gruppene.
Denne sammenhengen er primcert drevet av de som i
utgangspunktet ikke hadde hgyere utdanning, altsé
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og lengst ledighet, med en deltakelsesandel p& rundt
18 prosent. Derimot er deltagelsen hayere, rundt 23
prosent, for de med en ledighet mellom et halvt og to
ar.

Det er ogsé noen tiltaksgrupper hvor feerre deltar ved
okt varighet. Dette gjelder blant annet jobbklubb,
hvor 25 prosent av registrerte arbeidssgkere med en
ledighetslengde pé& mellom O og 25 uker deltar. For
ledige mellom 26 og 51 uker deltar 14 prosent. Dette
faller videre til 11 og 4 prosent, for ledige mellom
52-103 uker og 104 uker og lenger. Ogséa for
arbeidstrening er det et tydelig fall i bruken ved
lenger ledighet. For de med kortest ledighet deltar 26
prosent. Utover i gruppene av lenger ledighet faller
dette til 21, 15 og til slutt 12 prosent for de som har
gatt lengst ledig.

5.5.5 Utdanning fordelt pa brukergrupper

Reduksjonen i bruk av utdanning som opplceringstiltak
er av scerlig interesse for oppdraget. Vi ser derfor
ncermere pd& hvordan denne reduksjonen over tid er
fordelt mellom ulike brukergrupper. Vi ser kun péa
brukere med nedsatt arbeidsevne, fordi det er disse
som primeert fér utdanning som opplceringstiltak og
har fétt det over tid. Figur 5-5 viser hvordan
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Tabell 5-7: Andeler av registrerte arbeidssakere pa tiltak etter lengde pa arbeidsledighet, for ulike tiltak

Tiltaksgruppe 0-25 uker 26-51 uvker 52-103 uker 104 uker og lenger

AMO 18 % 23 % 24 % 18 %
Annet 0% 1% 1% 0%
Arbeidstrening 26 % 21 % 15 % 12 %
Jobbklubb 25% 14 % 11 % 4 %
Midlertidig lgnnstilskudd 14 % 15 % 16 % 15 %
Oppfelging 12 % 19 % 23 % 33 %
Tilrettelegging /tiltak i bedrift 0 % 0% 0% 0%
Utdanning 3% 5% 6% 6%
Utvidet oppfalging i NAV 1% 2% 4 % 10 %
Antall i gruppen 2 895 3132 4 473 2 503

deltakel

Note: Tabellen viser

i tiltak som andel av antall brukere i NAV registrert som arbeidssokere pa tiltak med kjennetegn beskrevet av kolonnen. For

eksempel, cellen overst til venstre viser at 17 prosent av registrerte arbeidssakere pa tiltak med en registrert arbeidsledighet mellom 0 og 25 uker deltok i AMO.
Nederste rad viser antall med gitt varighet pa tiltak, som er nevneren i andelene. Kolonnene summerer seg til 100 prosent. Tallene er drsgjennomsnitt for 2021,
av beholdninger ved utgangen av hver méned. For mange arbeidsledige vil det kunne ta noe tid for de registreres hos NAV, og de registrerte korttidsledige kan

derfor veere en mer selektert gruppe enn de langtidsledige. Kilde: NAV.

Figur 5-5: Fordelinger av brukere med nedsatt arbeidsevne som deltar i utdanning som opplceringstiltak
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vne (pa tiltak) fordeler seg pé fire ulike karakteristikker ved deltakerne og over tid.
Tallene er arsgjennomsnitt, av beholdninger ved utgangen av hver méned. Landgruppe 1 bestar av innvandrere fra vesteuropeiske land medlem i EU for 2004
og/eller ES og EFTA, i tillegg til Canada, USA, Australia og New Zealand. Gruppe 2 bestér av Estland, Latvia, Litauen, Polen, Tsjekkia, Slovakia, Ungarn,
Slovenia, Kroatia, Bulgaria og Romania. Gruppe 3 er resten av verden. Gruppe 4 er ikke-bosatte innvandrere. Kilde: NAV.
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deltakelsen i utdanning blant personer med nedsatt
arbeidsevne fordeler seg over aldersgrupper,
utdanningsniv@, innvandringsbakgrunn og ytelser.

Fallet i bruk av utdanning har i sterre grad truffet
eldre (over 30 ar) enn unge (under 30 ér). Det har
veert en reduksjon i bruk av utdanning blant begge
aldersgrupper, men i absolutt antall har reduksjonen
veert starst blant de eldre. Ogsé dersom vi maéler
dette som andel av de ulike brukergruppene som

mottar utdanning, har fallet veert sterst blant de eldre.

1 2010 deltok 38 prosent av tiltaksdeltakere over 30
&r med nedsatt arbeidsevne i utdanning, i 2021 var
det 15 prosent. For de yngre gikk andelen fra 37
prosent i 2010 til 19 prosent i 2021.

Bruken av utdanning har ogsa falt for alle
brukergrupper etter utdanningsbakgrunn, men
reduksjonen er noe stgrre blant de som i
utgangspunktet hadde lav utdanning. Blant personer
uten videregdende skole har bruken av utdanning falt
med 64 prosent fra 2010 til 2021. Tilsvarende har
bruken falt med 54 prosent blant personer med
hayere utdanning og med 61 prosent blant personer
med videregdende skole som hgyeste utdanningsniva.

Bruken av utdanning som opplceringstiltak har i hele
perioden veert hgyest blant de som allerede har
hayere utdanning. Blant de med hgyere utdanning
deltok 52 prosent i utdanning som oppleeringstiltak i
2010 og 23 prosent i 2021. For dem med fullfgrt
videregdende var de sammen andelene 45 og 17
prosent, mens de var 28 og 10 prosent for de uten
fullfert videregdende. | hele perioden har utdanning i
hovedsak blitt brukt for ikke-innvandrere og for AAP-
mottakere.

5.6 Tiltaksbruk og kontorstgrrelse

Sterrelsen p& et NAV-kontor kan bestemme hvilke
tilbud som er tilgjengelige. Starrelsen pd NAV-
kontoret kan ogsé henge sammen med hvor sentralt

det er, og derav ogsd utvalget av tiltaksleverandgrer.

For & se om det er noen systematisk sammenheng i
dette ser vi pa tiltaksbruken ved kontor gruppert etter
sterrelse. Vi maler etter antall registrerte brukere ved
hvert kontor.

Figur 5-6 viser sammensetningen av tiltaksbruken
fordelt pd NAV-kontor gruppert etter sterrelse, for
arbeidssgkere oppe og personer med nedsatt
arbeidsevne nede. For bdde arbeidssgkere og de
med nedsatt arbeidsevne er det p& de minste
kontorene en hgyere andel pé& noen fa tiltak,
sammenlignet med de stgrste kontorene som har mer
jevn bruk av flere tiltak.

For arbeidssgkere skiller de minste kontorene seg ut
seg med mer utstrakt bruk av midlertidig lannstilskudd
og AMO, som til sammen stér for over halvparten av
tiltaksdeltakerne. De skiller seg ogsé ut med en lavere
andel pé jobbklubb og utvidet oppfalging i NAV.
Bruken av midlertidig lgnnstilskudd ser ut til & falle
med gkende kontorstarrelse, mens bruken av
oppfelgingstiltak gker med gkende kontorstarrelse.

De stgrste NAV-kontorene har ogsd noe mindre bruk
av Arbeidstrening enn de mindre NAV-kontorene. For
tiltaksdeltakere registrert med nedsatt arbeidsevne
(nederste graf) er det mindre variasjon pé tvers av
kontorstegrrelser. De smd kontorene har imidlertid
mindre bruk av utdanning, oppfelging og Utvidet
oppfelging i NAV.

Det er grunn til & tro at ulikheter bade i leverander-
markedet, arbeidsmarkedet og sammensetningen av
brukere kan fere til ulike bruk av arbeidsmarkeds-
tiltakene ved smé& og store steder. Lavere bruk av
oppfelgingstiltak ved smé steder kan henge sammen
med et mer begrenset leverandegrtilbud. Heyere bruk
av utdanning som opplceringstiltak ved stgrre steder
kan skyldes ncerhet til utdanningsinstitusjoner eller
ulikheter i brukergruppene. Mer bruk av béade
midlertidig lgnnstilskudd og Arbeidstrening ved smé&
kontor, kan indikere at NAV pd& mindre steder i stgrre
grad samarbeider med det lokale arbeidsmarkedet,

Tabell 5-8: Gruppering av NAV-kontor etter antall registrerte brukere

Gjennomsnittlig antall brukere

Antall NAV-enheter i

Gruppens andel av NAV

Gruppe ved NAV-enheter i gruppen gruppen sine brukere
0-20% Smé 77 56 1%
20-40 % Ganske smé 244 58 5%
40-60 % Medium 549 57 11 %
60-80 % Ganske store 1172 58 23 %
80-90 % Store 2103 28 20 %
90-100 % Veldig store 3896 30 40 %

Kilde: NAV. Antall brukere er registrerte arbeidssokere pa tiltak og registrerte med nedsatt arbeidsevne pa tiltak. Antall brukere er arsgjennomsnitt, av
beholdninger ved utgangen av hver méned.
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Figur 5-6: Tiltaksbruk og kontorsterrelse, arbeidssokere (averst) og personer med nedsatt arbeidsevne (nederst)
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Note: Figurene viser fordelingen av tiltaksdeltakere i hver tiltaksgruppe i 2022, gjennomsnittlig andel over arets maneder. Figuren tolkes som falger, med AFT for
nedsatt arbeidsevne som eksempel: for smé kontor er det 12 prosent av alle tiltaksdeltakere med nedsatt arbeidsevne som deltar péa AFT. Kilde: NAV.

kanskje i mangel av et godt leverandgrtilbud. Det kan
ogsa tenkes lettere & oppnd et tett samarbeid med
lokalt arbeidsliv pd mindre steder.

5.7 Tiltaksbruk over konjunkturene

| dette delkapittelet presenterer vi analyser om og
hvordan tiltaksbruken varierer etter situasjonen i
arbeidsmarkedet. Vi ser bade pé effekter pé& den
samlede tiltaksbruken, altsé om flere far tiltak, og
effekter p& hver av véare egendefinerte
tiltaksgrupper. Sistnevnte brukes for & fange opp
hvilke tiltak som driver endringen i samlet tiltaksbruk
og om det eventuelt skjer en endring i hvilke tiltak som
blir benyttet.

For & beskrive arbeidsmarkedssituasjonen ser vi pda
antall registrert helt ledige, som andel av
arbeidsstyrken (Figur 5-7). Pandemien fra tidlig 2020

gjer store utslag i ledighetsstatistikken. Statistisk sett er
et slikt brudd i dataserien problematisk. For & unngé
dette stopper vi analysen i 2019 (se venstre panel i
Figur 5-7).

Selv om det virker & veere hgy korrelasjon mellom
fylkene, er det variasjon i ledighetsraten pé tvers av
fylker og noe ulike konjunkturbevegelser. Rogaland er
et eksempel pé& det. De ble scerlig negativt pévirket
av oljeprisfallet i perioden 2014-2016.

| de fglgende kapitlene redegijer vi for den statistiske
modellen vi bruker samt effekter p& samlet tiltaksbruk
og vdre egendefinerte tiltaksgrupper. Til slutt viser vi
resultater fra en enkel case-studie hvor vi ser pé
forskjeller i utviklingen i ledighet og tiltaksbruk mellom
Rogaland og de andre fylkene etter oljeprisfallet i
2014.
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Statistisk modell

For & beskrive effekten av konjunkturer pa
tiltaksbruken ser vi pd sammenhengen mellom
ledighetsraten og tiltaksbruk i hvert fylke. Grunnen ftil
at vi bruker data pd fylkesnivd, og ikke arbeids-
markedsregion, er at dataene pd arbeidsmarked:s-
regionene inneholder mange manglende datapunkter.
Dette skyldes tilfeller der det er for f& rapporterte
tiltaksbrukere til at kontorene oppgir tallet.
Regresjonen vi estimerer er:

Antall arbeidssgkere pa tiltaks,
= a + f X Antall lediges, + y¢
+ At + gft!

hvor f referer til fylke og t refererer til tid. Antall
ledige er antall registrert helt ledige i NAVs statistikk. |
ligningen er a et konstantledd. y; er en fylkesfast
effekt som inneholder alle observerbare og
uobserverbare kjennetegn ved fylke i som pévirker
antall pé tiltak og som ikke varierer over tid. A; er en
tidsfast-effekt som inneholder alle tidsvarierende
faktorer som pavirker antall pé tiltak, men som er
konstante pé tvers av fylker. &, er et feilledd. f er
parameteren vi er interessert i og representerer hvor
mye antall personer pé tiltak endres nar antall ledige
i samme méned gker med 1 person. Estimatene kan
ikke tolkes som den kausale sammenhengen mellom
konjunkturer og tiltaksbruk, men de beskriver
deskriptivt samvariasjonen mellom de to etter vi har
kontrollert for faste effekter.

Resultater for samlet tiltaksbruk

Figur 5-8 viser estimatene fra modellen over. Sirklene
refererer til punktestimatene, mens linjene refererer til

95 prosent konfidensintervaller. De ulike estimatene
refererer til ulike lag-spesifikasjoner. Det betyr at vi
varierer antall méneder registrerte ledige lagges i
forhold til antall pé tiltak i modellen. Figuren viser
dermed estimater fra 13 ulike modeller. Eksempelvis
viser estimatet p& den gverste raden hvor mye hgyere
tiltaksbruken er i dag ndr antall arbeidsledige skte
med én person for tolv méneder siden.

Oppsummert finner vi at antall arbeidssgkere pé tiltak
gar opp ndr antall registrert ledige gker. Vare
estimater viser at nér 100 nye personer blir registrert
som helt ledige vil antall arbeidssgkere pa tiltak gke
med omtrent tolv. Merk at det ikke ngdvendigvis er de
nye arbeidsledige som kommer pé tiltak. Alle
estimatene er relativt presist estimert og klart
signifikant forskjellig fra O pd 95 prosent nivé.

Etter tolv maneder er tiltaksbruken fortsatt like hay.
Modellen kan ikke forklare arsaken til dette og flere
forklaringer er mulige. For eksempel kan det skyldes
at tiltak varer lenge. En mer sannsynlig forklaring er
at gkt arbeidsledighet tenderer & vedvare over
lenger perioder, slik at dersom arbeidsledighet steg
for tolv méneder siden, er den fortsatt hay i dag.
Dette er trolig en del av forklaringen. Som vist i Figur
5-7 tok det tre ar for ledigheten i Rogaland returnerte
til samme nivé som fer oljeprisfallet i 2014.

| perioden 2010-2021 er i gjennomsnitt 21 prosent
av antall registrert helt ledige pa tiltak. Ettersom
estimatene vare viser at 100 flere ledige gir tolv flere
pé tiltak, er andelen registrert helt ledige pé tiltak
medsyklisk. | perioder med lavere arbeidsledighet er
en hgyere andel av registrert helt ledige pa tiltak.

Figur 5-7: Arbeidsledighetsraten Rogaland (Red linje), Agder (bla linje) og evrige fylker (gra linjer) 2010 — 2019 (venstre) og
2020 — 2022 (hoyre). NB: Ulik skala pa y-aksen i de to figurene.
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Note: Figuren viser registrert antall helt ledige som andel av arbeidsstyrken per fylke og méned. Kilde: NAV.
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Figur 5-8: Estimerte effekter pa total tiltaksbruk blant Figur 5-9: Estimerte effekter pa ulike tiltak blant arbeidssokere
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Note: Figuren presenterer effekien av 1 ny registrert helt ledig pé antall arbeidssokere pa tiltak i hver av vare egendefinerte tiltaksgrupper. Estimatene kommer fra
ulike regresjonsmodeller med faste effekter for fylke og tid. Modellene er estimert pd ménedlige data fra NAV for perioden januar 2010 til og med desember
2019.

Tilsvarende for perioder med hayere arbeidsledighet
er en lavere andel av registrert helt ledige pa tiltak.

Resultater for egendefinerte tiltaksgrupper

Figur 5-9 presenterer tilsvarende estimater, men for
hver av vare egendefinerte tiltaksgrupper. Her
forholder vi oss kun til sammenhengen mellom antall
pa tiltak og antall ledige i samme madned. Endringen i
den samlede tiltaksbruken presentert over kan tenkes
pé& som et vektet gjennomsnitt av tallene i figuren
under. Sé&ledes viser Figur 5-9 en oversikt over hvilke
tiltak som driver endringer i den samlede tiltaksbruken
som fglge av gkt ledighet. Hoveddriverne av skt
tiltaksbruk er arbeidstrening, AMO, oppfelging,
midlertidige lgnnstilskudd og jobbklubb. Né&r 100 flere
personer blir registrert som arbeidsledige, blir omtrent
seks arbeidssgkere satt pé& arbeidstrening. For AMO
og oppfalging er det samme tallet omtrent to, mens
det for midlertidige lgnnstilskudd og jobbklubb er
omtrent én. Legg merke til at utvidet oppfalging i NAV
og utdanning faller noe, dog i liten grad. Alle
estimatene, unntatt tilrettelegging /tiltak i bedrift, er
statistisk signifikante p& 95 prosent niva.

Oljeprisfallet som case-studie

Da oljeprisen falt dramatisk fra sommeren 2014 ble
Rogaland scerlig hardt rammet, illustrert ved
arbeidsledighetsraten i Figur 5-7. Denne episoden kan
bidra til & belyse sammenhengen mellom konjunkturer
og antall personer pé tiltak. Siden oljeprisfallet
rammet Rogaland hardere enn resten av landet kan
endringer i ledigheten og tiltaksbruken i Rogaland
sammenlignet med de andre fylkene belyse hvordan
tiltaksbruken responderer p& gkt ledighet.

Figur 5-10 viser forskjellen i henholdsvis
arbeidsledighetsraten (den blé linjen) og antall
personer pd tiltak (den grgnne linjen) som andel av
arbeidsstyrken mellom Rogaland og de andre fylkene.
Vi har ekskludert Agder fra sammenligningsgrunnlaget
da de i starre grad ble rammet av oljeprisfallet.
Sammenligningsgruppen, bestéende av alle fylker
utenom Rogaland og Agder, er konstruert ved & ta
gjennomsnittet pé& tvers av fylkene pd et gitt tidspunki.
Figuren viser at bade arbeidsledigheten og
tiltaksbruken var lavere i Rogaland enn de andre
fylkene frem til oljeprisfallet. Etter oljeprisfallet ble
dette bildet snudd pé& hodet og béde ledigheten og
tiltaksbruken i Rogaland gkte betydelig relativt til de
andre fylkene. Denne enkle gvelsen gir dermed
ytterligere stgtte til at tiltaksbruken gér opp nér
arbeidsledigheten gker. Det er dog verdt & merke seg
at det tok noe tid fer tiltaksbruken responderte pé&
den gkte ledigheten.

Effekter pa tiltaksbruken blant dem med nedsatt
arbeidsevne

Flere arbeidsledige medfaerer gkt press pd de
begrensede ressursene i NAV. Ved gkt ledighet kan
det tenkes at ressurser omfordeles fra tiltaksbruk for
de med nedsatt arbeidsevne, over til den né stgrre
gruppen av arbeidsledige. Derfor estimerer vi
regresjonsmodellen brukt & for & finne effekt av flere
ledige pé tiltaksbruken blant registrerte ledige pd
gruppen av de med nedsatt arbeidsevne. Ncermere
bestemt estimerer vi modellen

Ant.nedsatt arb. evne pa tiltak,
=a + f X Ant.ledigey,
+ Ant.nedsatt arb.evnes, + vy
+ A + &,
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Figur 5-10: Case-studie av oljeprisfallet i Rogaland
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Note: Figuren presenterer differansen i registrert ledighet og differansen i tiltaksbrukere mellom Rogaland og gijennomsnittet av de andre fylkene (ekskludert

Agder). Begge variablene er oppgitt i pr tandeler av arbeidsstyrken.

Figur 5-11: Estimerte effekter pa total tiltaksbruk blant dem med nedsatt arbeidsevne som falge av flere registrert helt ledige
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Note: Figuren presenterer effekten av én ny registrert helt ledig pé antall arbeidssokere pa tiltak. Estimatene kommer fra en regresjonsmodell med faste effekter
for fylke og tid. De ulike estimatene er basert pa ulike modeller hvor vi har variert hvor mange méneder registrert helt ledige er lagget. Modellen er estimert pa

mdnedlige data fra NAV for perioden januar 2010 til og med desember 2019.

hvor notasjonen er som fer. Vi inkluderer kontrollerer
for antall registrerte med nedsatt arbeidsevne i
modellen fordi det er samvariasjon med antall
registrert helt ledige. Figur 5-11 viser de estimerte
effektene for ulike lags av antall ledige. Vi finner
ingen effekter pa tiltaksbruken opptil 5 méneder
etter. For lag seks og hgyere er det derimot en positiv
effekt av flere ledige. Det kan vcere ulike arsaker til
dette. @kt ledighet folger ofte med flere ressurser.
Etter et halvar vil nytt eller revidert budsjett veere i
kraft for alle observasjonene i datasettet. Det kan
veere at noen av disse ressursene gar til gkt

0,06 0,08 0,1 0,12

tiltaksdeltakelse ogsé& blant de med nedsatt
arbeidsevne.

Ved tolvte lag er effekten slik at 100 flere registrert
helt ledige (for tolv méneder siden) gir 8 flere med
nedsatt arbeidsevne pa tiltak. Merk at siden
regresjonen inkluderer antall registrerte med nedsatt
arbeidsevne, gjelder estimatet for et uendret nivé pé
antall registrert helt ledige. Estimatet er lavere enn for
estimatet ved tolvte lag for arbeidssgkere.
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5.8 Samlede vurderinger

Dette kapittelet viser statistikk om tiltaksbruken over
tid, fylke og etter ulike karakteristikker ved NAV -
kontoret, brukerne og den makrogkonomiske
situasjonen. Dataene er utlevert fra NAV (Arena) og
dekker perioden 2010-2022. Vi har kun brukt data
for brukere registrert med nedsatt arbeidsevne og
registrerte arbeidssgkere, fordi det er i hovedsak
disse gruppene som deltar i arbeidsmarkedstiltak.

| perioden 2010-2022 har mellom 70 og 80 000 av
disse deltatt i ett eller flere tiltak hvert ar. Omtrent tre
fierdedeler av disse er personer registrert med
nedsatt arbeidsevne. | 2022 deltok 30 prosent av
personer med nedsatt arbeidsevne og 14 prosent av
registrerte arbeidssgkere i tiltak.

Fall i bruk av utdanning

Bruken av utdanning som oppleeringstiltak har falt i
perioden 2010-2020, men siden gkt noe. Utdanning
som opplceringstiltak brukes i hovedsak for personer
med nedsatt arbeidsevne, og det er endringer i
bruken for denne gruppen som har drevet utviklingen.
For registrerte arbeidssgkere har det i mange fylker
veert en liten gkning i bruken av utdanning fra 2018.
Nedgangen i bruk av utdanning blant personer med
nedsatt arbeidsevne har i sterre grad truffet eldre enn
yngre, og har i noe stgrre grad truffet personer som i
utgangspunktet har lav utdanning. Utdanning som
opplceringstiltak brukes primcert for ikke-innvandrere,
og det brukes oftere for personer som i
utgangspunktet har hgyere utdanning, sammenlignet
med personer som ikke har videregdende skole eller
som kun har videregdende skole.

Gkning i bruk av midlertidig lennstilskudd

Bruken av midlertidig lgnnstilskudd har gkt i samme
periode. Dette henger trolig sammen med
styringssignaler, hvor det er gitt anbefalinger om okt
bruk av dette tiltaket bade fra den store revisjonen av
tiltaksportefglien i 2015 og i senere
styringsdokumenter (statsbudsjett, tildelingsbrev, m.m.).
Andelen pd midlertidig lgnnstilskudd er relativt jevnt
fordelt mellom brukere med nedsatt arbeidsevne og
arbeidssgkere, samt mellom unge og eldre, og mellom
innvandrere fra ikke-vestlige land og andre.

Fall i bruk av Arbeidstrening

Bruken av Arbeidstrening har falt betydelig fra 2016
til 2022. Bruken av Arbeidstrening har scerlig falt for
arbeidssgkere, men ogsé& for brukere med nedsatt
arbeidsevne. Reduksjonen har trolig en direkte
sammenheng med endringer i tiltaket som ble innfart i
2017, da Arbeidspraksis i ordincer virksomhet ble
erstattet av Arbeidstrening, med gkte krav til at det
pé& forhdnd defineres et klart formél med tiltaket og
akte krav til oppfelging av deltakere. Reduksjonen i

bruk siden den gang indikerer at NAV har strammet
inn bruken av tiltaket, i tréd med formalet med
regelendringene. Arbeidstrening brukes oftest for
unge og innvandrere, og oftere for personer som
mottar enten sosialhjelp eller tiltakspenger. Det brukes
ogsd oftere for personer med lav utdanning. |
interviuer har NAV-veiledere oppgitt at
Arbeidstrening ofte brukes som et innledende ledd i
en tiltakskjede, for eksempel for & motivere til videre
utdanningslegp eller teste ut forutsetninger for videre
innsats. Samlet tilsier dette at Arbeidstrening brukes
pd en annen mdte enn de andre tiltakene, hvor malet
ikke nedvendigvis er arbeid i etterkant av deltakelse,
men kanskje deltakelse i andre egnede tiltak eller
overgang til utdanning. Det tilsier at vi ikke
ngdvendigvis kan male effekten av Arbeidstrening i
form av overgang til arbeid pé kort sikt. Deltakelse i
utdanning eller overgang til arbeid pé& lengre sikt kan
fremsté som mer egnede mal p& effekter av tiltaket.

Stabil bruk av AFT

Mens bruken av de fleste tiltaksgruppene har variert i
sterre eller mindre grad, har bruken av AFT veert
stabil i perioden 2010-2022, méalt ved antall
deltakere i tiltaket per &r. AFT brukes for personer
med store og sammensatte behov. Tiltaket brukes
oftest for unge ikke-innvandrere, og for personer uten
videregdende skole. Det kan tilsi at behovet for
tiltaket i mindre grad enn andre tiltak svinger med
utviklingen i arbeidsmarkedet. Samtidig har bruken
heller ikke endret seg med innfgringen av AFT i 2017,
sammenlignet med dette tiltakets «forgjengerey,
Arbeidspraksis i skjermet virksomhet og Kvalifisering i
arbeidsmarkedsbedrift, til tross for betydelige
endringer i tiltakets innhold. Den stabile bruken av
tiltak som leveres fra forhdndsgodkjente aktarer tilsier
at NAV i liten grad tilpasser bruken av denne typen
tiltak til eventuelle endringer i behov.

Tiltak i egen regi har erstattet tiltak som kjspes inn
av konkurranseutsatte leverandgrer

De siste drene har NAV faset inn to tiltak i egen regi;
Utvidet oppfelging og IPS. Utvidet oppfelging ble
introdusert i 2017 og IPS i 2018, og begge tiltakene
har gradvis gkt i bruk siden den gang, i takt med
utvidelser i tilbudet. Begge disse tiltakene brukes i
hovedsak for brukere med nedsatt arbeidsevne, men
bruken har gkt ogsé blant arbeidssgkere. | samme
periode som NAV har gkt bruken av tiltak i egen regi,
har bruken av tiltak som kijgpes inn fra
konkurranseutsatte leveranderer, scerlig
oppfelgingstiltak og AMO-kurs falt. Bruken av
oppfalgingstiltak har falt med omtrent 4 000
deltakere i aret, fra 2017 til 2022, som tilsvarer
gkningen i bruk av Utvidet oppfelging i NAVs egen
regi.
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Fylkesvis variasjon i tiltaksbruken

Statistikken viser at det er stor variasjon i tiltaksbruken
mellom fylker, b&de nér det gjelder nivé for bruk av
tiltak samlet sett og hvilke tiltak som brukes. Fylkesvise
forskjeller skyldes til dels ulikheter i sammensetningen
av brukere og forskjeller i arbeidsmarkedet, men det
er ogsd grunn til & tro at noe av variasjonen skyldes
ulik tilgang pé tiltak lokalt og ulik praksis i NAV. For
eksempel brukes AMO-kurs (kortvarige kurs) langt
oftere i Oslo enn andre fylker. Dette kan skyldes
hayere andel innvandrere i Oslo, som oftere deltar i
AMO-kurs, herunder norskopplcering. Det kan
imidlertid ogsé tenkes & ha sammenheng med sterre
tilbud i leverandgrmarkedet i Oslo. Mgre og Romsdal
skiller seg ut med hgy bruk av midlertidig Ignnstilskudd
blant personer med nedsatt arbeidsevne. Det kan
tenkes & ha sammenheng med arbeidsmarkedet i
fylket, men nivéforskjellene er s&pass store at det
ogsd er grunn til & tro at det har sammenheng med
ulik praksis i NAV.

Mindre kontor bruker oftere tiltak i samarbeid med
arbeidslivet

Tiltaksbruken varierer ogsé noe med NAV-kontorene
sterrelse. Mindre kontor bruker i sterre grad
midlertidig lgnnstilskudd og Arbeidstrening, mens
starre kontor oftere bruker utdanning, oppfelging og
utvidet oppfalging i NAVs egen regi. De aller minste
kontorene skiller seg ut ved at tiltaksbruken er mer
sentrert rundt enkelt tiltaksgrupper. Disse kontorene
har scerlig en mer utstrakt bruk av midlertidig
lgnnstilskudd og AMO-kurs for arbeidssgkere, som ftil
sammen stdr for over halvparten av tiltaksdeltakerne
blant arbeidssgkere.

Forskjellene i tiltaksbruk mellom smé og store kontor
skyldes trolig ulikheter béade i leverandgrmarkedet,
arbeidsmarkedet og sammensetning av brukere.
Lavere bruk av oppfelgingstiltak ved sma steder kan
henge sammen med et mer begrenset
leverandgrtilbud. Hayere bruk av utdanning som
opplceringstiltak ved stgrre steder kan skyldes ncerhet
til utdanningsinstitusjoner eller ulikheter i
brukergruppene. Mer bruk av bade midlertidig

lennstilskudd og Arbeidstrening ved smé kontor, kan
indikere at NAV pd& mindre steder i starre grad
samarbeider med det lokale arbeidsmarkedet,
kanskje i mangel av et godt leverandertilbud. Det kan
ogsd tenkes lettere & oppnd et tett samarbeid med
lokalt arbeidsliv pd mindre steder.

Flere deltar pa tiltak i lavkonjunktur

Vi har analysert hvordan tiltaksbruken varierer over
de gkonomiske konjunkturene. P& grunn av statistiske
utfordringer med & héndtere store utslag i
ledighetsstatistikken under pandemien fra 2020,
begrenses analysen til 2010-2019. Analysene utfares
pé fylkesnivd, og fanger derfor opp det store
olieprisfallet i 2014-2016 som slo spesialt hardt til i
Rogaland og Agder. Vi finner at antall personer pé
tiltak gker med antall registrerte ledige. Ncermere
bestemt finner vi at for hver 100 person som blir
registrert som helt ledig, vil 7,5 flere delta i et tiltak.
Merk at dette medfarer at andelen som deltar pé&
tiltak er medsyklisk, slik at en lavere andel av ledige
deltar i tiltak i darlige tider.

Det er i hovedsak oppfelging, Arbeidstrening og
AMO-kurs som har drevet gkningen i perioden vi ser
pd. Det betyr at det i hovedsak var disse tiltakene
som ble utvidet under den store gkningen i ledighet i
forbindelse med oljeprisfallet 2014-2016. | denne
perioden var det mange med hgy utdanning som ble
ledige, og bruk av oppfelgingstiltak og AMO-kurs har
trolig blitt brukt for & omskolere og kvalifisere disse
brukerne til andre jobber. @kningen i bruk av
Arbeidstrening under oljeprisfallet er imidlertid
vanskeligere & forklare. Dersom bruken av
Arbeidstrening gkes i lavkonjunktur kan det synes &
veere en risiko for at tiltaksbruken primeert er
begrunnet av arbeidsgiveres behov for billig
arbeidskraft, eventuelt at arbeidsgivere i
lavkonijunktur har tid til & felge opp tiltaksdeltakere.
Den betydelige nedgangen og endringene i bruken av
Arbeidstrening fra 2017, som omtalt over, tilsier
imidlertid at dette tiltaket ikke ngdvendigvis vil utvides
p& samme méte under fremtidige lavkonjunkturer.
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6. NAV-veiledernes praksis for tildeling av tiltak

I tiltakstildelingen kartlegger NAV-veiledere
brukers behov for tjenester, forutsetninger for @
nyttiggjere seg av tiltaket og motivasjon for
tiltaksdeltagelse. Ofte forseker veileder G
avdekke de bakenforliggende drsakene til at
personen ikke er i arbeid. Veileder bruker
deretter sin kunnskap om tiltaksportefoljen for G
finne det tiltaket som best passer for bruker.
Tildelingen pdvirkes ogsd av begrensninger i
portefoljen, varierende kvalitet hos

leverandorer og budsjettsvingninger.

Veileder kan i liten grad basere
tiltakstildelingen pa kunnskap om effekter av
tiltak fordi denne kunnskapen mangler.
Formidlingen av den kunnskapen som finnes i

NAYV, varierer mellom fylker og kontor.

| dette kapitlet beskriver vi NAV-veiledernes praksis
for tildeling av arbeidsmarkedstiltak til ulike brukere,
og bakgrunnen for tildelingen. Hvilke vurderinger gjor
veilederne som grunnlag for beslutningen om ftiltak,
hvilken informasjon og kunnskap baserer de
beslutningen pd&, og hvor stor vekt har ulike faktorer?
Vi har ogsé undersgkt hvilke barrierer veilederne
mgter nar det gjelder & velge det de mener er det
mest hensiktsmessige tiltaket.

Framstillingen i dette kapitlet er basert pd& intervjuer
med et stort antall veiledere, og gjenspeiler deres
perspektiv. Det er de som mgter brukerne og i de
fleste tilfellene tar beslutninger om tiltak, og det er
derfor viktig & forsté hvordan verden ser ut fra deres
stésted.

6.1 Metode

Vi har til sammen gjennomfart interviver med
veiledere ved 17 NAV-kontor, fordelt p& alle fylker.
Kontorene ble valgt ut for & representere sentrale og
mindre sentrale kontor, samt bade store og
mellomstore kontor. Vi valgte imidlertid ingen helt sméa
kontor, fordi veiledere der dekker flere
arbeidsoppgaver og dermed ikke ville ha like mye
erfaring med bruk av arbeidsrettede tiltak. Kontorene
ble rekruttert med bistand fra Arbeids- og
velferdsdirektoratet. Vi fikk deretter kontakt med
kontorledere/avdelingsledere, som bisto med &
rekruttere veiledere. | forespgrselen til kontorene
presiserte vi at det var enskelig & intervjue veiledere

som hadde erfaring med & vurdere statlige
arbeidsrettede tiltak og som felger opp brukere med
ulikt innsatsbehov og ulik alder (over/under 30ar).
Intervjuene ble gjennomfert i perioden januar — mars
2023.

Ved ti av kontorene gjennomfarte vi gruppeintervjuer
med mellom tre og seks veiledere fra hvert kontor, og
ved sju av kontorene intervjuet vi tre veiledere
individuelt. Veilederne som deltok i undersgkelsen
jobbet med oppfelging av brukere med ulike
innsatsbehov, ytelser og aldersgrupper. | et fétall av
gruppeinterviuene deltok ogsé& andre ressurser ved
kontoret, slik som for eksempel markedskontakt.

Gruppeintervjuene ble gjennomfgrt med sékalte
vignetter. Vi utarbeidet beskrivelser av fire
konstruerte kasus som tilsvarer «typiske» brukere som
veiledere mgter i sin arbeidshverdag. | intervjuene ble
informantene forelagt disse kasusene og bedt om &
vurdere hvilke tiltak som ville veert aktuelt, hva de
mener er viktig & kartlegge i forbindelse med
vurdering av tiltak for disse fire brukerne, hvilket
informasjonsgrunnlag de baserte beslutningen pd og
hvilke faktorer som er avgjgrende for valg av tiltak.
Fer ferdigstillelse av intervjuguiden, testet vi
fremgangsmaten ved ett NAV-kontor. Etter dette
omarbeidet vi strukturen for intervjuet noe, men vi har
kunnet utnytte deler av datamaterialet ogsa fra dette
testintervijuet.

| de individuelle intervjuene ba vi veilederne tenke
gjennom to brukere de hadde sgkt inn pd tiltak den
siste tiden og beskrive og vurdere hva som var
styrende for beslutningen om tiltak i disse to sakene.

Alle intervjuene inneholdt ogsd en generell del hvor vi
stilte sparsmal knyttet til temaene samarbeid med
andre instanser, betydningen av lokale forhold,
stattesystemer og kunnskap om og vurderinger av
tiltaksportefalien generelt.

6.2 Tiltak som ble valgt av
veilederne i undersgkelsen

Alle veilederne fikk sparsmél om valg av tiltak for
bestemte brukere — reelle erfaringer eller konstruerte
kasus. Vi gir her en oversikt over de tiltakene som de
vurderte og/eller valgte, og som vi derfor fikk mer
inngdende informasjon om. | kapittel 6.3 gér vi
ncermere inn p& grunnlaget for valgene av tiltak.
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Valg av tiltak for reelle brukere

| de individuelle intervjuene ba vi veilederne fortelle
om nylige henvisninger til tiltak for to reelle brukere.
Vi spesifiserte at vi gnsket informasjon om de tiltakene
omrd&degjennomgangen omfatter. Vi fikk til sammen
informasjon om 42 saker, som dekker fglgende ftiltak:

Tabell 6-1: Oversikt over veiledernes valg av tiltak for reelle
brukere og antall brukere.

Tiltak Antall brukere

AFT 9
Arbeidstrening 1
Oppfelging 1
Utvidet oppfelging

Midlertidig lgnnstilskudd

Utdanning

AMO

w A OO W O DN

Arbeidsrettet rehabilitering

Hvor godt representerer dette utvalget den samlede
tiltaksportefglien? Vi har sammenlignet utvalget med
NAVs statistikk over tiltaksdeltakere i januar 2023.22
Vi finner at scerlig Oppfelging og AFT er
overrepresentert i intervjuene, mens scerlig
Arbeidstrening og utdanning er underrepresentert. Det
siste kan forklares med at tiltaket kan ha lang
varighet, slik at deltakerne er sterkere representert i
beholdningen enn i tilgangen. Vi ba dessuten
veilederne om & velge to av de siste tiltakene de
hadde sgkt inn brukere til, det vil si helt i slutten av
2022 og starten av 2023, noe som ogsd kan ha
pavirket tiltaksvalgene noe. | de siste intervjuene vi
gijennomfarte, spurte vi eksplisitt om veilederne kunne
gi et eksempel p& bruk av utdanning. Var vurdering
er at vi har fatt en god spredning i utvalget, som gir
oss informasjon om grunnlaget for valget av de fleste
aktuelle tiltakene. Selv om Arbeidstrening sjelden ble
nevnt, fikk vi ogsé en del generell informasjon om
hvordan veilederne bruker og vurderer dette ftiltaket.

22 Kilde: nav.no. Dette er ikke helt sammenlignbart, siden vi
har spurt om tilgang til tiltakene, mens statistikken vi henviser
til beholdning.

De fleste veilederne mener at det tiltaket de valgte
var det beste for den aktuelle brukeren. Nar det
gjelder timing av tiltaket mente ogsé de fleste at det
var riktig tidspunkt. De som svarte noe annet, mente at
brukeren burde eller kunne startet pé& et tiltak
tidligere. | enkelte tilfeller forklarte veilederne sin
innsgking med at bruker hadde flyttet og endret NAV-
kontor, og i noen tilfeller ble det forklart med hayt
arbeidspress ved kontoret.

Valg av tiltak for fire kasus

| gruppeintervijuene ble veilederne forelagt fire kasus
ett og ett. | Tabell 6-2 viser vi den informasjonen vi ga
dem innledningsvis i intervjuet (ferste kolonne). Vi
spurte forst veilederne om hvilket tiltak de ville
anbefale for brukeren, gitt at dette var alt de visste,
og fer de hadde hatt noen dialog med vedkommende.
Naturlig nok var det flere som mente at oppgaven var
vanskelig, fordi de trengte en god del mer
informasjon. De hadde likevel innspill til konkrete tiltak
som de mente det kunne veere aktuelt & vurdere.

| alle gruppeintervjuene sett under ett ble fglgende
tiltak nevnt av én eller flere veiledere: Utdanning
(VGO og grunnskole), karriereveiledning (internt eller
eksternt tilbud) eller karriereveiledning med praksis,
Oppfelging, Utvidet oppfelging, AFT, jobbklubb,
lennstilskudd, mentor, arbeidsrettet rehabilitering, IPS,
ulike typer AMO-kurs, ekspertbistand, ulike former for
norskopplcering (norsk p& arbeidsplassen,
arbeidsrettet norskoppleering, AFT med
norskopplcering), arbeidstrening, samt interne eller
kommunale tilbud som Senter for jobbmestring,
Jobbsjansen og KVP.

Det kom altsé& opp et vidt spekter av forslag, og
veilederne understreket at de har behov for mer
informasjon om brukerne enn det vi fgrst ga dem, for
& velge tiltak. Vi ga dem ytterligere informasjon
(hentet fra andre kolonne i tabellen), og de fleste
landet da pd ett eller et par aktuelle tiltak.
Veilederne hadde noe ulik vurdering, men det var en
klar hovedtendens i valgene. | siste kolonne i Tabell
6-2 viser vi hvilke tiltak de fleste mente de ville velge
(det vanligste forslaget er uthevet).
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Tabell 6-2: Beskrivelse av fire kasus og valg av tiltak

Grunnleggende informasjon

Tilleggsinformasjon

Valg av tiltak

Markus

24 ér

Ikke fullfert VGO

Jobbet litt pa Kiwi, kaffebar (smajobber)

Bor hjemme

Arbeidsledig i 4 méaneder uten rett til dagpenger

Ingen kognitive, helse- eller rusproblemer
«Han har bare surret og ikke funnet ut av det»
Gaming, degnrytme, lite struktur

Ingen spesielle familieproblemer.

Utdanning (VGO)
Eventuelt:
Oppfelging /Utvidet
oppfelging

Kjersti

| 40-arene

Utdanning som sykepleier

Jobbet i hjemmesykepleien mange ar
Nylig fatt AAP (fremdeles ansatt)
Psykisk diagnose

Utbrent

Ikke aktuelt & fortsette & jobbe som sykepleier
Samboer og normalt familieliv

Er i behandling i DPS (men bare to maneder
igjen av normert behandlingslep)

Arbeidsrettet rehabilitering
Eventuelt:

Oppfelging/

IPS eller kurs

Samira

35 ar

Bodd i Norge i 10 a&r, men snakker dérlig norsk
(nivé A2)

Ikke fullfert grunnskole

Kun hatt praksis (arbeidstrening) i barnehage
tidligere

Arbeidsledig i over ett &r uten rett til dagpenger

Mange barn

Uklar helsesituasjon («vondter»)

Kvalifiserer ikke for AAP

Forsgrges dels av ektefelle, dels av sosialhjelp

Svcert krevende a velge
Flest mener yrkesnorsk/
norsk pd arbeidsplassen
eller AFT med
norskopplcering

Arild

52 ar

Jobbet i industri

Bedriften ble nedlagt

Har fagbrev, men lite etterspurt kompetanse i dag

Frisk, men noe deprimert p& grunn av
arbeidsledighet

Skilt, ingen hjemmeboende barn

Har vanskelig for & se for seg en «ny» karriere

AMO (sertifisering)
Eventuelt:
Utvidet oppfelging

Langtidsledig med dagpenger

6.3 Veiledernes grunnlag for valg
av tiltak

| dette avsnittet gjer vi rede for hva som pévirker

veiledernes valg av tiltak til den enkelte bruker: Hvilke
vurderinger gjgr de som grunnlag for beslutningen om
tiltak, hvilken informasjon baserer de beslutningen pa,

og hvor stor vekt har ulike faktorer?

Vi beskriver farst veiledernes vurderinger av
brukerens behov, forutsetninger og motivasjon — som
var utgangspunktet for alle vi intervjuet. Deretter
beskriver vi det kunnskapsgrunnlaget de bygger pé i
vurderingen av tiltakene, samt betydningen av
etterspgrselen etter arbeidskraft, feringer og
prioriteringer i NAV, og samarbeid med andre
instanser.

6.3.1 Brukernes behov og ressurser

Ulike behov

Brukerens behov og ressurser er utgangspunkt for valg

av tiltak for alle veilederne. Avhengig av hvilke og

hvor store utfordringer brukerne har, kan de ha behov

for forskjellig type bistand: Tett og/eller langvarig
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oppfelging, en viss stgtte i prosessen med & finne
arbeid»n, behov for kvalifisering, eller behov for &
(cere & jobben. Enkelte grupper kan ha behov for
oppfelging fra personell med spesialisert kompetanse.
Mens andre bare har behov for veiledning til & se
muligheter eller hjelp til & sgke jobber. Innholdet i
ulike tiltak i tiltaksportefgljen korresponderer mer eller
mindre med behovene til brukerne. Videre stiller ulike
tiltak ulike krav til brukeren, som man mé ta hensyn til.

Objektive og observerbare kjennetegn

Hva er grunnlaget for & vurdere brukernes behov?
Behovet korrelerer med kjennetegn som vi kan finne
igjen i registerdata, og som kan inkluderes i
effektanalyser. Det kan for eksempel veere alder,
utdanningsnivé (og -retning), arbeidshistorikk,
innvandrerstatus og botid, tiltakshistorikk, nedsatt
arbeidsevne og diagnose. Innsatsgruppe har ogsé
betydning for valget av tiltak, fordi det innebcerer en
vurdering av hvor omfattende behov brukeren har.
Det pavirker altsé bade om brukeren skal f& et tiltak,
og hvilket tiltak som eventuelt blir valgt.

Veilederne formidler at denne typen observerbare
kiennetegn ved brukeren mé undersgkes mer i detalj
for & veere retningsgivende for valg av tiltak. For
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eksempel kan utdanningsnivé veere viktig, men det er
helt sentralt & identifisere kompetanse mer spesifikt:
Har brukeren uformell kompetanse fra tidligere
arbeidsforhold eller fra hobbyer og interesser? Er
kompetansen oppdatert i forhold til dagens krav i
arbeidsmarkedet?

Nar det gjelder diagnose, er det viktig & f&
informasjon om hva som er utsiktene knyttet til
diagnosen, og hvorvidt brukeren er under behandling.

Norskkunnskaper har stor betydning for valg av tiltak,
og innvandrerstatus kan indikere dérlige
norskkunnskaper, som antas & bli bedre med gkt botid
i Norge. Dersom norskkunnskapene er dérlige etter
lang tid i Norge, kan det snarere vcere et tegn pd
starre utfordringer — kanskje starre enn det som ville
veert tilfellet for samme person etter kort botid.
Norskkunnskapene mé dessuten undersgkes mer i
detalj: Muntlige versus skriftlige kunnskaper, er det
ogsd snakk om analfabetisme? Har brukeren
skolegang fra hjemlandet?

Alder er kanskje den eneste variabelen av de vi har
nevnt over som (taler for seg selv» i valget av tiltak.
Foruten at unge er en prioritert gruppe pé tiltak, vil
ung alder blant annet innebcere at langvarige tiltak
kan veere hensiktsmessig, idet det kan ses som en
investering.

Grundigere vurdering av behov og ressurser:
«Hvorforn

Etter & ha presentert de fire kasusene i
gruppeintervijuene kun med grunnleggende
informasjon (ferste kolonne i ), stilte vi veilederne
sparsmdl om hvilken ytterligere informasjon som er
viktigst & innhente om de fire brukerne, for & kunne
velge tiltak. Et ngkkelord i svarene var «hvorforn. De
bakenforliggende arsakene til den situasjonen
brukerne er i, vil ofte til syvende og sist veere
utslagsgivende for valget av tiltak — sammen med
brukerens motivasjon, som vi omtaler nedenfor.
Svarene pd spgrsmdl om «hvorfor) avdekker béde
hva slags bistand brukeren har behov for, og hva
slags tilbud brukeren kan nyttiggjere seg.

For Markus spurte alle om hvorfor han ikke hadde
fullfert videregdende oppleering. Hadde han noen
helseproblemer? Rusproblemer? Dérlige
skoleopplevelser? Hvordan var familiesituasjonen? A
fullfgre videregéende ville veere ferstevalget for
Markus, ogsé fordi han er s& ung — han har potensielt
en lang yrkeskarriere foran seg. Men dersom arsaken
til at han ikke har fullfert tidligere er darlige
skoleopplevelser, kan det vcere mer aktuelt med en
annen type tiltak. Noen ville eventuelt undersgke
mulighetene for alternative veier til et fagbrev. Det
ville ogsé& ha betydning for valget hvor mye som
gjensto for at han kunne fullfgre videregéende

opplcering. Dersom utdanning ikke var aktuelt for
Markus, ble det foreslatt Oppfalging eller Utvidet
oppfelging. Han ville da f& karriereveiledning og
hjelp til & sgke jobb, som informasjonen tyder pé at
han trenger.

For Kjersti ville veilederne grave i hvorfor hun ble syk.
Var det knyttet til den arbeidsplassen hun hadde, eller
til det yrket hun hadde? Dette vil ha stor betydning for
om mdlet med et tiltak vil veere & komme tilbake til
samme jobb, tilbake til samme arbeidsgiver i en annen
jobb, eller sgke en annen type jobb hos en annen
arbeidsgiver. Som tilleggsinformasjon i intervjuene
opplyste vi om at det ikke lenger var aktuelt for
Kjersti & jobbe som sykepleier. Noen pdpekte da at
ferstevalget likevel vil vecere & undersgke mulighetene
for & gé tilbake til samme arbeidsgiver (med
omplassering). | begge tilfeller mente de fleste at hun
trolig kunne ha nytte av Arbeidsrettet rehabilitering.
Her ville hun fé individuell veiledning og hijelp til & bli
bevisst p& egne ressurser og ferdigheter, finne
mestringsstrategier og sette mal for egen arbeids-
deltakelse. Dersom mdlet var & f& en annen type
jobb, mente de fleste veilederne at det var mest
aktuelt med Oppfglging eller IPS. Det kunne ogsé
veere aktuelt med et kurs, dersom det var ngdvendig
for & oppdatere kompetansen — men mange la vekt
pé& at en sykepleierutdanning uvansett er verdifull i
mange yrker.

«Vima kartlegge hva som er hennes
mal, om hun skal vende tilbake til

ndvaerende arbeidsgiver eller ikke.»

For Samira er det absolutt viktigste hvorfor hun ikke
har lcert mer norsk etter sa lang tid i Norge.
Veilederne ville derfor kartlagt familiesituasjonen
hennes og hjemmesituasjonen ellers. Videre ville de
undersgke om &rsakene kunne vcere knyttet til at hun
mangler Iceringsstrategier pd grunn av manglende
skolegang fra hjemlandet. Det siste kan veere sveert
viktig for & vurdere om hun burde fé et
kvalifiseringstiltak. Veilederne oppfattet Samira som
et sveert «krevende case), som de ofte mgter, og faler
seg i villrede om. De fleste mente at konklusjonen kom
til & bli en type norskopplcering: Det ble nevnt ulike
varianter som ordincert norskkurs eller yrkesnorsk,
norskoppleering med praksis, og AFT med
norskopplcering.

«Sprak er ekstremt viktig for a
unnga svingdor. Sikre en
grunnleggende kompetanse. Men vi

ma vurdere om det er nyttig.»
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«Det er jo en ung dame, hun ma
komme seg ut i jobb. Hun har jobbet
1 barnehage, men hun kommer aldri
til a fa fast jobb i barnehage hvis

hun tkke kan norsk.»

Flere nevnte at Samira kunne ha behov for et mer
helhetlig tiltak (som AFT eller ARR), men at hun ikke
ville kunne nyttiggjere seg slike tiltak p& grunn av de
svake norskferdighetene. Noen stilte sparsmalet om
hun hadde fullfgrt grunnskole — og spilte inn at det
kunne veere aktuelt at hun fullfgrte, eller i ferste
omgang deltok i forberedende voksenopplcering
(AMOQ). De understreket likevel at grunnskole ville
veere et «langt lerret & bleken.

«Det kommer ikke til G ga bra. Vi
har ikke noe tiltak som kan hjelpe.
Noen ganger md jeg bare sette dem
pa et tiltak, sa de blir borte fra min
portefolje en periode, kanskje de kan
finne andre losninger, og sa far vi
henne tilbake etter hvert uten G ha

en losning.»

Arild ble av de fleste veilederne oppfattet som et
lettere tilfelle. Et flertall mente at han burde f& et
kortvarig kompetansehevende kurs som bygger videre
pé fagbrevet/kompetansen han allerede har (AMO).
Dette ville trolig veere alt som skulle til for at han
skulle f& en annen jobb i industrien. | et av
gruppeintervjuene kom det umiddelbart forslag til et
spesifikt sertifikat, som en bestemt arbeidsgiver i
distriktet etterspurte. (Dette var med en bestemt
antakelse om hvilket fagbrev han hadde.)

- Da er vi ferdige med Arild?

- Ja, Arild er i jobb han nd!

De fleste la altsd vekt pé& at Arild har verdifull
arbeidserfaring og kompetanse — som bare mé
oppdateres. Det var likevel flere som stilte spgrsmalet
om hvorfor han ikke hadde féatt jobb tidligere — med
den kompetansen og erfaringen han tross alt har.
Svaret pé& spgrsmalet kunne veere viktig for valget av
tiltak: Arsaken kan veere at han ikke tidligere har sgkt
jobber, at han har sgkt feil jobber, og/eller mangler
nettverk. Det kan ogsé vcere at han mangler sosiale

23 Dette er et tilbud i noen fylker rettet mot unge "gamere"
som ikke har fullfgrt videregdende opplcering, men som har

ferdigheter. | begge disse tilfellene foreslo noen
veiledere Utvidet oppfalging i NAV fordi
jobbspesialistene deres har god oversikt over og
mange kontakter i lokalt nceringsliv, og fordi han kan
fé tett oppfelging i dette tiltaket.

Ogsad de individuelle intervjuene gir et tydelig bilde
av at det er viktig & avklare den/de
bakenforliggende &rsaken(e) til brukers situasjon. Vi
fikk blant annet eksempler pé& saker hvor brukerne i
utgangspunktet hadde fremstatt som relativt
selvgdende, men hvor det gjennom kartlegging av
hvorfor tidligere arbeidsforhold ble avsluttet, viste seg
at brukerne hadde betydelige psykiske
helseutfordringer. En annen informant forteller om en
sak hvor bruker var registrert med en fysisk skade som
hovedarsak til at vedkommende ikke var i arbeid.
Gjennom kartlegging og samtaler viste det seg at
hovedgrunnen til at brukeren ikke var i arbeid var at
han hadde psykiske helseutfordringer og
alkoholproblemer som han ikke hadde fortalt om
tidligere. De bakenforliggende faktorene som ble
avdekket i disse sakene hadde stor betydning for valg
av tiltak videre, sammen med andre faktorer som
brukernes ressurser, motivasjon og mal.

Noen brukere har tidligere deltatt i et tiltak som ikke
har fungert. Et eksempel var en som fgrst var i
Oppfelging, men tiltaksleverandgren opplevde at han
hadde veldig spesielle reaksjoner i en
arbeidssituasjon, og derfor ikke fungerte pé& en
arbeidsplass. | dette tilfellet var det sentralt & finne ut
hvorfor han reagerte slik. Det ble avdekket at han
hadde en diagnose og hadde behov for spesialisert
kompetanse.

Mange (men ikke alle) av de faktorene vi har omtalt
over handler om utfordringer som brukerne har behov
for bistand med, og hva slags bistand de kan
nyttiggjere seg. Et annet viktig element, som vi s& vidt
har bergrt, er imidlertid ressurser utover de som
fremgér av observerbare kjennetegn som
utdanningsnivé eller CV. Brukerne kan ha interesser
eller «skjult kompetanse» som kan benyttes i en
prosess mot arbeid eller utdanning. For eksempel
informerte vi i gruppeinterviuene om at Markus drev
mye med gaming. Det var da flere som spilte inn at
det kunne veere en god mulighet med spillbasert
kvalifisering.23 Nér det gjelder Arild var det mange
som nevnte at det vil veere viktig & kartlegge og
undersgke muligheter i hans eget nettverk.

Tiltakskjeding

Veilederne vi intervjuet svarte ganske likt p&
sparsmélene om grunnlaget for valg av tiltak. Det var
likevel noe uenighet om hvilket tiltak de ville velge,

forutsetninger for & fullfere ved hjelp av et alternativt
undervisningsopplegg.
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eller samme veileder hadde vurdert flere ulike tiltak
for samme person.

Forslag om ulike tiltak til samme bruker er ikke
ngdvendigvis motstridende, men flere veiledere tenker
tiltakskjeding — det gjelder ogsé i beslutningene i de
individuelle intervjuene. For eksempel kan mélet veere
kvalifisering, men via andre tiltak. | gruppeintervijuene
var det for eksempel noen som foreslo Utvidet
oppfelging for Arild, med formdl & identifisere
kompetansegapet fer han eventuelt fikk et kurs. Flere
foreslo karriereveiledning eller karriereveiledning
med praksis for Markus, for & avklare motivasjon og
hjelpe ham & velge.

Vi fikk ogsé& eksempler p& brukere som ikke er klare
for tiltak med arbeidsinnhold eller kvalifisering, det vil
si at veilederne mente at de ikke kunne nyttiggjere
seg det tiltaket som vil veere «hovedtiltaketh. En
bruker ble henvist til i Arbeidsrettet rehabilitering,
med det formdlet & bli i stand til & delta p& AFT. En
annen bruker med langvarig sykdom hadde som
malsetting & ta et bestemt fagbrev, men deltok farst
pé& Oppfelging for blant annet & prave seg forsiktig
fram pd en relevant arbeidsplass.

Arbeidstrening ble sjelden nevnt som hovedtiltak av
veilederne. | noen tilfeller erfarer veilederne at
arbeidstrening kan gi motivasjon for utdanning pé sikt,
enten ved at brukeren gnsker & bygge videre pé
kompetanse opparbeidet hos arbeidsgiveren eller at
brukeren erfarer at det er behov for utdanning for &
f& gnskede arbeidsoppgaver. Enkelte veiledere
nevnte ogsé at arbeidstrening/spraktrening kunne
veere en mulighet for Samira, dersom AMO-kurs med
norskopplcering og praksis ikke var tilgjengelig og
norskkurs pa skole ikke var hensiktsmessig.

| de individuelle intervjuene var det kun én veileder
som valgte arbeidstrening som ett av de to eksempler
de fortalte om. Noen av brukerne de fortalte om
hadde imidlertid veert p& arbeidstrening, men da
tidligere i tiltakslepet og gjerne som et ledd i en
tiltakskjede. | en av disse sakene ble for eksempel
arbeidstrening brukt for & opparbeide nok praksis til
& starte pd lcerlingperiode. | dette tilfellet ble
arbeidstreningen godskrevet som praksisperiode i
forbindelse med fagutdanning, og bruker fortsatte
deretter i et Icerlingelgp. | en annen sak ble
arbeidstrening innvilget for at bruker skulle f&
sprékirening og opparbeide seg gode nok
norskkunnskaper til & ta yrkesfaglig utdanning.
Brukeren startet deretter pé en yrkesfaglig utdanning.

6.3.2 Brukernes gnsker og motivasjon

Samtlige veiledere la vekt p& brukerens gnsker og
motivasjon i valg av tiltak. Gitt de bistandsbehovene
og forutsetningene brukeren har, har motivasjon en

stor og ofte avgjerende betydning for valget mellom
ulike tiltak: «Motivasjon trumfer alt.»

| gruppeintervjuene drgftet veilederne gjerne mer enn
ett mulig tiltak for hvert av de fire kasusene, og det
ble tydelig at brukernes mél og motivasjon var sveert
viktig for det endelige valget av tiltak. For «Markus»
ville for eksempel motivasjon for skole veere
avgjerende.

«Hvor viktig er Markus’

motivasjon?

A: «Hvis han tenker at a ta skole
ikke er noe for meg. Da ma vi finne

en annen mdte a fa det til pa [...]»

B: «[...] hvis de har lyst til G ta
fagbrev, men ikke orker skolen. Har
hatt sG mange nedturer, det har
bare veert kjipt. Da er det opplaering
pd arbeidsplass, fagbrev pd jobb
eller praksiskandidat. Da prever vi
d fa til en leerlingkontrakt. Da kan
det hende de gar ut fra oss (ikke
lenger er registrert hos NAV), for da
far de hjelp fra fylkeskommunene og
arbeidsplassen. Og sa er det noen

som far oppfolging fra oss.»

Ogsé for Samira ble motivasjon framhevet som en
viktig faktor. Noen veiledere pépekte at dersom
Samiras mdl var & komme raskt i jobb, ville de velge
en kombinasjon av norsk og arbeid/arbeidstrening,
eller preve & bistd i & finne en jobb som kan fungere
med Samiras norsknivd. Kurs ville ikke veere aktuelt.

«For noen er fokus bare

“Jeg trenger en inntekt”.»

Brukers gnsker og motivasjon ble ogsé vektlagt som
viktig og styrende for valg av tiltak i eksemplene i de
individuelle intervjuene.

«Ja, det var hennes motivasjon
[som bestemte valget]. Hun fikk selv
utforme den skriftlige bestillingen
[til tiltaket].»
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| den generelle delen av intervjuene ba vi
informantene selv oppsummere hvilke faktorer som
veier tyngst for beslutningen om tiltak. Her blir det
tydelig at motivasjon, sammen med brukernes behov
og mdl, er blant faktorene som veier tyngst.

«Det md vaere en motivasjon der,
noe brukeren har lyst til, hvis ikke
kan man like greit la vaere. Det ser

man 1 forhold til oppmete.»

«@nsker og motivasjon. Det er
brukeren som skal bestemme det.
Jeg tenker det. Folk ma ha en
grunnmotivasjon for G ta de

tiltakene vi anbefaler.»

Brukerens motivasjon er scerlig viktig ndr det gjelder
utdanning og norskopplcering, siden mange veiledere
framhevet at deltakelse i slik kvalifisering krever
motivasjon over tid. Dette ble derfor spesielt viktig i
diskusjonen om tiltak for Markus og Samira:

«Jeg ser at de som er motivert og

har lyst, kommer lengre.»

Siden Markus tilsynelatende ikke har sé mange andre
utfordringer, var det derfor flere som la vekt pé& at
han bare trengte hjelp til & finne ut hva han ville. En
utfordring knyttet til unge er imidlertid at motivasjonen
raskt kan avta hvis det gér tid fer de far komme i
gang med det de gnsker.

6.3.3 Kartlegging av behov og motivasjon

| prosjektet skulle vi undersgke hvordan veilederne gér
fram for & kartlegge brukernes behov og
forutsetninger. | intervijuene spurte vi veilederne om
hvordan avklaringen av brukerens behov skjedde for
beslutningen om tiltak. Hvilke informasjonskilder brukte
de?

Veilederne oppgir at de bruker en rekke kilder til
informasjon. Alle mente at dialog med brukeren er det
viktigste. Blant de veilederne vi interviuet om reelle
brukere, hadde de aller fleste hatt fysisk(-e) samtale(-
r), mens et par av dem «bare» hadde hatt digital
dialog. Ellers gar veilederne til en rekke kilder —
avhengig av brukerens situasjon og utfordringer:

CV-en
Dialog i digital aktivitetsplan
Hva er registrert i Arena?

Hva er registrert i AA-registeret av tidligere eller
néveerende arbeidsforhold?

Helseinformasjon og dialog med lege/behandler
Samtalereferat fra tidligere samtaler

Rapporter fra tidligere gjennomfarte tiltak
Dialog med skole, oppfaelgingstienesten

Ved et par av kontorene fikk vi vite at de benyttet et
eget kartleggingsverktay som var utviklet lokalt pé&
kontoret eller ved fylkeskontoret. Noen kontor hadde
ogsd et eget internt kartleggingstiltak, som NAV-
veilederne kan henvise brukerne til for en grundig
kartlegging av behov, motivasjon, gnsker og
oppmgtekompetanse. Flere nevner ogsd at de kan
bruke tiltakene Utvidet oppfelging i NAV og
karriereveiledning med praksis til avklaring.

Datamaterialet vart tilsier ikke at veiledere alltid gjer
en like omfattende vurdering av brukernes behov og
ressurser. For det fgrste er det ikke alle saker som er
like komplekse. For det andre har veilederne
begrenset tid til rédighet for hver bruker.
Framstillingen over skisserer hvilke forhold veilederne
vil legge til grunn for valget av tiltak. Det finnes
tilfeller der valget kun er basert p& informasjon som
er registrert i systemet og skriftlig dialog med bruker.

Enkelte eksempler fra de individuelle intervjuene tyder
ogsé pd at det hender at brukere blir sgkt inn p&
tiltak uten tilstrekkelig kartlegging eller pa for tynt
informasjonsgrunnlag.

6.3.4 Kunnskapsgrunnlag og kilder til kunnskap

Hvilken kunnskap bygger veilederne pé& nar de velger
et bestemt tiltak? Kunnskapen er av ulike slag. |
kartleggingen av brukerens behov, forutsetninger og
onsker ligger generell veilederkompetanse i bunnen. |
vurderingen av hvilke tiltak som er aktuelle, gitt de
behovene og forutsetningene brukeren har, bygger
veilederne pé kunnskap om tiltaksportefglien og
innholdet i tiltakene, kunnskap om kvalitetene i de
enkelte tiltakene, og til en viss grad kunnskap om
effekter, som blir formidlet gjennom ulike kanaler. De
blir ogsé padvirket av ulike rammebetingelser, noe vi
kommer tilbake til.

Kunnskap om tiltaksportefoljen

Tiltakene i tiltaksportefglien inneholder ulike
elementer, som hver for seg eller i forskjellige
kombinasjoner kan gi relevant bistand til brukere med
ulike behov. Disse elementene er fastsatt i forskrift og
kravspesifikasjoner for tiltakene, men vektleggingen
kan variere mellom leverandgrer. Fglgende er de
viktigste vurderingskriteriene:

Hvor tett oppfelging gir tiltaket?
Kan tiltaket inneholde oppfalging i jobb?

Tilbyr tiltaket bistand til & sgke jobb?

[ ]

[ ]

e Hvor lang varighet kan tiltaket ha?

[ ]

e Inneholder tiltaket kvalifisering, og hva slags

kvalifisering?

Omrdadegjennomgang av arbeidsmarkedstiltak: Kartlegging av kunnskap og praksis 84



e Tilbyr tiltaket karriereveiledning?

e Tilbyr tiltaket kartlegging?

e Inneholder tiltaket praksis i skjermet eller ordincer
virksomhet?

e Tilbyr tiltaket relevant spesialisert kompetanse?

e Inneholder tiltaket mestringsaktiviteter?

Vi finner at veiledernes oversikt over tiltaksportefgljen
og innholdet i tiltakene varierer noe, men i all
hovedsak er god. Noe av kunnskapen om innholdet i
tiltakene er knyttet til spesifikke leverandgrer og
hvilken kompetanse de har, mer enn tiltakskategorien
som sddan. Noen leverandgrer er «kjent fory, eller
veileder har selv erfaring med, at de er dyktige pa
spesifikt innhold eller brukergrupper. Dette innebcerer
for eksempel at veiledere kan foretrekke Utvidet
oppfelging framfor Oppfelging fordi erfaringen er at
jobbspesialistene hos dem er gode pa
kartlegging/karriereveiledning — dersom dette er noe
brukeren trenger.

Nar vi likevel konkluderer med at de fleste veilederne
har god oversikt, er det blant annet ut fra det
mangfoldet av tiltak de forteller om. | tillegg til
hovedkategoriene av tiltak, finnes det flere
undervarianter og — pa sterre steder — en del
spesialiserte tilbud.

P& noen starre steder er det for eksempel tilgang pd
mange typer kurs som blir kjgpt inn som gruppe-AMO.
Innenfor AMO kan det dessuten kijgpes tilbud som
setter sammen elementer som ogsd finnes i andre
tiltak. Et eksempel er karriereveiledning med praksis.
Videre er det noen som har Spillbasert kvalifisering
som et AMO-kurs. | tillegg til kurs som er anskaffet
som gruppetiltak, er det en del veiledere som forteller
at de kan sy sammen «pakker» av AMO enkeltplass,
og at de «mekker til Igsningern.

| noen byer anskaffer NAV tiltaket Oppfelging
spesialisert pd ulike diagnosegrupper (for eksempel
autismespekteret), og i datamaterialet vart er det
eksempel pa AFT som har spesialisert seg scerlig pé
norskopplcering. Videre er det tilgang pé& IPS de
fleste steder, men flere av de stedene vi intervjuet
veiledere hadde de enten ikke IPS, eller de hadde
bare et veldig begrenset tilbud.

Veilederne forteller ogsé om andre tiltak som kan
veere aktuelle for brukere som trenger ekstra bistand.
Disse kommer i tillegg til de som er hjemlet i
tiltaksforskriften, og i tillegg til de det er rom for i den
vanlige oppfelgingen fra NAV-veileders side. Noen
av tiltakene gjennomfgres av Arbeids- og
velferdsetaten, og noe er kommunalt. Tilbud som ble
nevnt av veilederne vi intervjuet var blant annet:
Senter for jobbmestring, som er et tilbud for personer
med lett til moderat angst/depresjon. Dette tilbys i
noen fylker, og kan vecere organisert som del av

spesialenheten NAV Arbeid og helse. Jobbmestrende
oppfelging er et tiltak for personer med alvorlige
psykiske helseproblemer, spesielt psykoselidelser.
Dette anskaffes som et oppfalgingstiltak i enkelte
fylker. Det kommunale tilbudet
Kvalifiseringsprogrammet (KVP) er ogsé et tilbud som
noen veiledere vurderer, samt ulike tilbud for unge
(for eksempel «tMulighetshuset?), som gjerne
organiseres i samarbeid med kommunen.

Selv om mange av veilederne forteller om et stort
mangfold av tiltak, kan det vecere krevende & ha
oversikt. Noen av dem formidler at det er behov for
mer konkret informasjon om innholdet i tiltakene og
forskjellene mellom disse. De peker pé& at
beskrivelsene som finnes p& navet og nav.no er noe
generell og overordnet, og én av informantene
kommenterer at «alle tiltakene ser like ut». Enkelte
forklarer at det er gjennom egen erfaring og
erfaringsutveksling pé& kontoret at de har lcert om
forskjellene mellom tiltakene og hvilke tiltak som
passer for hvilke brukere. Flere peker ogsa pé at det
tar tid & opparbeide seg god kompetanse og oversikt
over hele tiltaksportefalijen.

Utdanning er en type tiltak som har et stort mangfold
av tilbud mange steder. Det er mange mulige veier til
et fagbrev, og det finnes «et virvar av
utdanningstilbud». Dette er et omrdde som den
enkelte veileder vanskelig kan ha oversikt over. Noen
opplever det som problematisk. Andre steder
framhever veilederne at de har godt samarbeid med
fylkeskommunen, ved oppfelgingstienesten,
kompetansesenter, karrieresenter, osv., samt NAVs
egne opplceringskoordinatorer. Veilederne kan
henvende seg dit, eller de kan ha en samtale der ogsé
brukeren deltar og blir forelagt muligheter. Hvorvidt
manglende oversikt over utdanningsmuligheter er et
problem eller ikke, er altsa sterkt avhengig av om man
har et godt samarbeid med fylkeskommune og NAVs
egne opplceringskoordinatorer, og dette samarbeidet
varierer. Det er ogsd ulikt mellom NAYV fylkene
hvordan rollen som opplceringskoordinator er
implementert. Felles for flere av veilederne som
forteller om et godt samarbeid, er at de kjenner til
hvem de kan henvende seg til, og disse veilederne
bruker utdanning en del som tiltak.

Kunnskap om kvalitet i tiltakene

Nesten alle veilederne oppgir at kunnskap om «at det
er et bra tiltak» har betydning for valget av tiltak. De
oppfatter sjelden at de har grunnlag for & vurdere
hvor effektivt det enkelte tiltaket er, men de har et
grunnlag for & vurdere kvaliteten i de elementene som
tiltaket inneholder. For eksempel: Hvor tett oppfelging
far brukerne i de tiltakene som skal tilby tett

oppfelging?
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En av veilederne vi intervjuet var scerlig kritisk til
oppfelgingen i AFT.

«Jeg synes det er rart at de ikke far
bedre resultater [pd AFT] nar de
har seks brukere [per veileder]. Jeg
blir forundret. Jeg har spurt en
bruker for eksempel om hvor ofte
han er der, hva de gjor og om de far
noen oppgaver. Han hadde fdtt i
oppgave a ga tur en dag i uken. Da

tenker jeg, det kunne jeg gjort selv.»

Arbeidstrening kom som nevnt i liten grad opp i
intervjuene som eksempel pa tiltak som ble brukt. |
flere av gruppeintervjuene nevnte veilederne at de
brukte arbeidstrening mindre nd enn tidligere, fordi
de har kunnskap eller erfaringer om at tiltaket ikke
fungerer sé bra. En av veilederne formidlet fglgende:

«Jeg bruker lite arbeidstrening. Jeg
opplever at det ikke ender i jobb.
[...]. Far tilbakemelding fra
brukerne om at «jeg er gratis
arbeidskraft».

Enkelte nevnte ogsé at de bruker arbeidstrening
mindre fordi de har erfart eller har kunnskap om at
det er viktig med tett oppfelging fra NAV for & lykkes
med arbeidstrening, men at veilederne ofte ikke har
kapasitet til det. Alternativet blir & sgke inn bruker pé
andre tiltak og eventuelt tiltak som inkluderer en
praksisdel. En av veilederne pépekte at det er viktig
& vurdere ngye béde malsettingen og
arbeidsplassen/-oppgavene, dersom man skal innvilge
arbeidstrening. Veilederen viser til et eksempel der
hun overtok oppfalgingsansvar for en bruker som var
pd& arbeidstrening i en kantine for & f& sprdaktrening. |
det farste oppfelgingsmegtet informanten hadde med
brukeren, spurte hun hvordan det gikk med
spréktreningen, hvorpd bruker svarer «(Men Lise, jeg
kan jo ikke prate med grgnnsakern.

Veiledernes kunnskap om kvalitet i tiltakene har ulike
kilder. Et stort flertall oppgir egne erfaringer som en
viktig (for noen den viktigste) kilde til denne
kunnskapen. Dels dreier det seg om erfaringer med
tiltaket generelt, dels kan det handle om en spesifikk
leverander.

«Pa akkurat dette tiltaket
[Oppfolging ] har vi kun én
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leverandor. Men vi har hatt
forskjellige erfaringer tidligere,
noen darlige. Da soker jeg ikke inn

dit. Jeg finner noe annet.»

Kunnskap som bygger pé enkelterfaringer har en
problematisk side, som ogsd blir pdpekt i et av
intervjuene: Veileders negative inntrykk av
leverandgrer kan veere vanskelig & endre.

| enkelte tilfeller bygger veilederne pé kjennskap til
bestemte ansatte hos leverandgren:

B: «Visom jobber med ungdom blir
godt kjent med brukerne og vi
kjenner leverandorene. Da kan vi
tenke, de to kan vaere en match. Sa
ringer vi og spor «er du ledig?». Jeg
tror jo det kan vare viktig

matching.

E: «Det har du vel ikke mulighet

til?»

B: «Nei, men jeg prover meg

innimellom. Hehe.»

Kilder til kunnskap og kunnskapsformidling
Hvordan blir kunnskap spredd mellom kollegaer, i
kontoret og i NAV generelt? Hvor mye
kunnskapsformidling veilederne far varierer i stor
grad mellom fylkene og kontorene hvor vi gjorde
intervjuer, og det kan trolig variere mellom avdelinger
i samme kontor. Intervjuene tyder ogsé pd at det
varierer hvor organisert og systematisk
kunnskapsformidlingen er. Noen forteller om et
mangfold av kilder til kunnskap, andre svarer at «de
fikk oppleering for nyansatte» da de startet i jobben.

Blant de kildene til informasjon som veilederne nevner
er (noen nevner sé & si alle disse):

e  Kompetanseutviklingstiltak i fylket/pé& kontoret

e Erfaringsdeling: bade uformelt og drefting i
fagmeter, saksdrgftinger

e «Jevnlige presentasjoner av resultatery, statistikk
fra tiltakene

e  Presentasjoner fra tiltakskontoret eller
markedsteam

e Navet, nyhetsbrev, ukentlig fagdrypp pé& navet,
fagsnutter

e Besgk av leverandarer

e Informasjon fra utdanningssektoren
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e  Forskning, besgk av forsker

Felgende er eksempler pd hva veilederne forteller:

«Vi har en egen statistikkansvarlig
som laerer oss opp 1 tingenes status.
Utrolig god pa G formidle tall og
forskning og kilder som er pdlitelig.
Han er glad i det han gjor. A fa
besok av ham er rosinen i polsa. Sa
vi har det pa huset. Det er mye
fagfokus pa huset.»

«Det er fagdrypp pa intranett hver

torsdag. De er ganske bra.»

Forskningsbasert kunnskap

Noen av de veilederne vi intervjuet kjenner til
resultater av forskning om tiltakseffekter, direkte eller
indirekte. Det gjelder scerlig Supported employment?4
og IPS som har veert evaluert bé&de i Norge og

internasjonalt, og regnes som evidensbaserte metoder.

Enkelte veiledere oppgir at de selv leser
evalueringsrapporter (sammendrag) og de kunne
referere til konkrete resultater fra disse. A gé& direkte
til kilden p& denne méten skjer p& den enkeltes eget
initiativ, og skjer trolig sjelden. Veilederne fikk i
hovedsak forskningsresultater formidlet via kilder som
er omtalt over: Kompetansehevingstiltak,
presentasjoner p& navet og lignende. To eksempler:

«Midlertidig lonnstilskudd er et av
mine favoritt-tiltak. Det er
evidensbasert. [...] Jeg mener det
kom en rapport, det kan ha veert i

2020, jeg vet at jeg har lest om det.»

«Néar man jobber i NAV folger man
med pad intranettet. Der star det en
del om hvilke virkemidler som
funker. Det kommer stadig
[forsknings-] rapporter.»

Felgende mer generelle utsagn er mer vanlige:
«Forskning sier at ..» «Vi har hgrt at» eller «Det star i
mal og disp». Dette ble for eksempel sagt i

24 Det har veert flere forsgk med «rendyrket» Supported
employment ogsé i Norge, men metoden er nd innarbeidet i
kravspesifikasjonen for tiltaket Oppfelging.

diskusjonen om Markus, om hva som var grunnen fil at
han burde i utdanning:

«Det er vanskelig a fa varig
tilknytning og inntekt uten fagbrev.
All forskning viser at utdanning

som tiltak gir best resultat.»

Hvilken betydning forskningsbasert kunnskap fér for
valget av tiltak i det enkelte tilfellet er imidlertid
avhengig av i hvilken grad det finnes (oppdatert)
forskningsbasert kunnskap om de aktuelle
alternativene og at den forskningen som eksisterer har
konkludert tydelig. Som det framgar i kapittel 3, er
dette ofte ikke tilfellet. Det betyr at slik kunnskap i
liten grad fér direkte betydning for den enkelte
veileders valg av tiltak til den enkelte bruker.

Veiledere selv etterspgr mer dokumentasjon pé& hva
som virker, og enkelte veiledere synes at de i liten
grad far kjennskap til forskningsresultater, og
pépeker at det mangler relevant forskning. Scerlig var
det ettersparsel etter kunnskap om «thva som fungerer
for Samira», men ogsd mer generelt:

«Alle tiltak opp gjennom Grene er
darlig dokumentert. SE og IPS er vel
de som er best dokumentert. [...]
Men tiltakene i NAV er lite
dokumentert. Fordi det folgeforskes
ikke, det telles pa overgang til
arbeid, men hvor lenge de blir i
arbeid, det er det ingen som vet. Det
ser vi pa retur til NAV. Jeg kommer
tkke unna det at vi trenger mer
dokumentasjon, hvorfor har vi
fortsatt oppfelgingstiltaket, er det
fordi det virker? [...] Vi vet
ingenting om overgangen til arbeid

er av mer langvarig art.»

6.3.5 Ettersporsel etter arbeidskraft

I hvilken grad har etterspgrselen etter arbeidskraft
betydning for veiledernes valg av tiltak? | interviuene
var det mange tilfeller hvor veilederne formidlet at
det ikke hadde hatt betydning i det hele tatt. Dette
varierer imidlertid mye mellom tiltakene. Enkelte tiltak
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er mer direkte «markedsretteth enn andre, og nar
disse er aktuelle, spiller hensynet til ettersparselen
etter arbeidskraft en rolle. Det gjelder stort sett for
utdanning, AMO enkeltplasser og lgnnstilskudd. Det
blir scerlig pdpekt at bruk av AMO enkeltplass krever
god kjennskap til etterspgrselen i arbeidsmarkedet.

Nceringsstrukturen kan dessuten ha betydning nér det
gjelder & samarbeide med arbeidsgivere om tiltak. |
typiske industridistrikter er det for eksempel enklere &
fé til arbeidstrening eller lgnnstilskudd for brukere
med erfaring fra og motivasjon til & jobbe i industrien.

Det varierer ogsd hvor spesifikk betydningen av
ettersperselen i arbeidsmarkedet er. Det kan veere pa
helt overordnet nivd, for eksempel; «utdanning
ettersparres), man far ikke jobb uten fagbrevy,
«sprék er ngkkelen til alth. | mindre sentrale omréder
har kiennetegn ved det lokale nceringslivet starre
betydning. Et nceringsliv som krever hay og/eller
formell kompetanse kan gjere at NAV bruker mer
utdanning, og samarbeid med (store) lokale
virksomheter kan gjere at enkelte kurs blir mye brukt
og/eller at bestemte kurs kjgpes inn som gruppetiltak.
Betydningen av ettersparselen etter arbeidskraft kan
ogsd veere helt spesifikk med utgangspunkt i én
bedrift og én kompetanse: «Bedrift A skriker etter folk
med sertifikat X». Mangel pd store bedrifter som
rekrutterer til lavkompetanse-yrker begrenser pa sin
side mulighetene til & benytte tiltak med elementer av
praksis.

Naér det blir valgt tiltak som AFT, Oppfelging og
Utvidet oppfelging, blir stort sett aldri etterspgrselen
etter arbeidskraft tatt eksplisitt med i betraktning.
Arbeidsmarkedet kan likevel ha indirekte betydning
for valg av disse tiltakene, i tilfeller der det er tenkt
som en del av en kjede. For eksempel et tiltak med
kartlegging av kompetansegap med mél om & gé
videre med riktig kvalifisering (der arbeidsmarkedet
avgier).

6.3.6 Foringer og prioriteringer

De érlige mal- og disponeringsbrevene fra Arbeids-
og velferdsdirektoratet angir de viktigste malene og
prioriteringene for NAVs arbeid sett fra veiledernes
perspektiv. NAVs egen virksomhetsstrategi gir ogsa
mal og retning til NAVs arbeid. Fgringene omsettes og
formidles videre fra fylkesleddet og til kontorene.
Fylkene kan ogsé& gi egne signaler om tiltaksbruk. Den
enkelte veileder kan fé slike fgringer formidlet via
kontor-/avdelingsledelse, men i intervjuene fikk vi
eksempler p& at noen ogsd leser ogsd Mal- og
disponeringsbrevet selv. Faringer og signaler formidles
ogsd i andre sammenhenger, for eksempel i
forbindelse med samlinger eller
kompetansehevingstiltak. Det kan i tillegg veere
scerskilte prioriteringer ved det enkelte kontor, som er
basert p& vurdering av utfordringer og behov i

brukergruppen eller arbeidsmarkedet, eller
forbedringsbehov for kontorets virksomhet.

| de individuelle intervjuene var det f& som mente at
feringer og prioriteringer ved kontoret eller fra fylket
hadde betydning for hvilket tiltak de valgte i de
konkrete eksemplene de fortalte om, med unntak av at
de hadde en bevissthet om prioritering av utdanning
og dels av AMO. | gruppeintervjuene var det noe
flere som formidlet at fgringer og prioriteringer er
viktige for valg av tiltak — i de tilfellene de er
tydelige. Scerlig skal utdanning prioriteres: «Det er
stort trykk pé& utdanning», «Det ligger i virksomhets-
strategien? «Det er faringer pé kvalifisering». Ogsa
Ignnstilskudd ble nevnt, men her opplever veilederne
motstridende signaler i og med at det i perioder blir
gitt beskjed om & prioritere det ned av budsjetthensyn
(se kapittel 7).

Ellers var det én som formidlet at IPS skulle prioriteres
hos dem, og én oppga at «vi blir oppfordret til &
bruke egne tiltak».

En type fering som indirekte pdvirker valg av tiltak, er
hvilke brukergrupper som er prioritert. Scerlig er det
mange som nevner unge. Hvis de for eksempel vil
henvise unge til tiltak det er knapphet p4g, er ikke dét
noen hindring, siden brukeren er i en prioritert
mdalgruppe.

6.3.7 Samarbeid med andre instanser

Hvilken betydning har andre instanser i valg av tiltak?
Det kan for eksempel vcere samarbeidspartnere som
tiltaksleverandgrer, helsetjenester, utdanningssektoren,
sosialtjenesten og arbeidsgivere. Bade i gruppe- og
de individuelle intervjuene spurte vi om dette.
Veilederne oppfatter i liten grad at andre pévirker
deres valg av tiltak direkte. De andre sektorene kan
imidlertid veere viktige informasjonskilder i
kartlegging av behov og ressurser, og kan dermed
indirekte pévirke valget.

I noen tilfeller har samarbeidsparter starre innflytelse.
Enkelte tiltak er kun aktuelle & bruke pd arbeidsplass,
og tiltaksbruken er dermed avhengig av hva
arbeidsgivere gnsker og har mulighet til & tilby. Store
arbeidsgivere som NAV samarbeider med, kan
dessuten pévirke innkjgp av bestemte AMO-kurs.

Helsetienesten er en viktig samarbeidspart for &
vurdere om det er helsemessig forsvarlig og
hensiktsmessig med tiltak. | enkelte tilfeller kan
helsepersonell ogsd ha innspill til hva slags tiltak som
kan vcere aktuelt. De statlig ansatte informantene
mener sosialtjenesten i mindre grad har betydning for
deres valg av tiltak, men at de i noen tilfeller kan
bidra med informasjon om sosiale forhold som kan
pavirke tiltaksdeltakelse, slik som bosituasjon,
familiesituasjon og gkonomi. Enkelte nevner at det
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hender at veiledere som jobber p& «sosialsiden»
bruker tiltak fordi de oppfatter at det er et mél & fé
flere over pd «statlige ytelsern (tiltakspenger).

En del veiledere nevner ogsé at utdanningssektoren,
ferst og fremst fylkeskommunen, er en viktig
informasjonskilde i utdanningssaker. Dette gjelder forst
og fremst spgrsmdl om rettigheter og muligheter i
utdanningssystemet. Dermed pévirker de bruken av
utdanning som ftiltak.

NAYV deltar ogsd i ulike konkrete
samarbeidsprosjekter med utdanningssektoren, bade
pd nasjonalt, fylkes- og kommunenivé. Et eksempel
som veilederne spilte inn i intervjuene er
Samarbeidsmodell Oslo, hvor NAV samarbeider med
Utdanningsetaten i Oslo om et tilbud rettet mot
minoritetsspraklige brukere. Modellen omfatter
fagoppleering for voksne, med et 4-érig lgp med
praksis og skolegang pé& Oslo voksenopplcering.
Maéilsettingen er at brukerne skal oppné fagbrev som
for eksempel institusjonskokk eller barne- og
ungdomsarbeider. Veiledere oppgir at tiltaket har
«gode resultatern og lite frafall.

Et annet eksempel pd samarbeid der flere sektorer
deltar er Menn i helse. Dette er et komprimert
utdanningslgp frem til fagbrev som helsefagarbeider.
Malgruppa er voksne, mannlige arbeidssgkere, og
deltakerne veksler mellom & motta ytelser fra NAV og
lgnn fra kommunen. Menn i helse er et samarbeid
mellom kommune (som arbeidsgiver), NAV,
fylkeskommune, KS og Helsedirektoratet.

6.4 Systematiske variasjoner i
beslutninger om tiltak

| hvilken grad er det systematiske forskjeller i
veiledernes vurderinger og beslutninger — etter fylke,
starrelse og organisering av kontoret, veiledernes
ansvarsomréde eller liknende?

Det er en del fylkesvise forskijeller i tiltaksbruken. Som
vist i kapittel 1, skiller noen fylker seg ut med vesentlig
mer eller mindre bruk av enkelte tiltak enn andre. | de
fylkene det gjelder, spurte vi veilederne om de
kjenner seg igjen, og hva de mente kunne vcere mulige
forklaringer. Det var en del variasjon i svarene. Noen
kiente seg igjen i statistikken og hadde synspunkter pa
hva forklaringene kunne vcere.

For eksempel var det to fylker som skilte seg ut med
relativt mye bruk av utdanning. Ved et kontor i det
ene fylket pekte veilederne p& at det er en dreining i
NAVs strategi, og at mye bruk av utdanning hos dem
kan skyldes at NAV fylket og kontorledelsen har tatt

25 De fylkesvise forskjellene trenger heller ikke & gjenspeile
deg ved alle kontorene i fylket.

spesielle grep for & oppnd det: Fylket har ifglge
veilederne blant annet gjennomgatt brukerportefglijer
og dreftet mulige utdanningsmuligheter med aktuelle
veiledere. | tillegg har fylkeskontoret en kontaktperson
som veilederne kan ringe for & drefte
utdanningssaker. Uten at det ble sagt eksplisitt, antar
vi at det er opplceringskoordinator i fylket som har
denne rollen, og det ser ut til at rollen er spesielt
synlig og viktig for veiledere i dette fylket. Ved det
aktuelle kontoret er det ogsé etablert grupper hvor
veilederne kan draefte utdanningssaker. Veiledere ved
et kontor i det andre fylket forteller at det har veert
sterke signaler ovenfra om & tilby utdanning pé
videregdende nivd, og at det er etablert tett
samarbeid mellom NAV, fylkeskommunen og
arbeidsgivere.

Et annet fylke skilte seg ut med mye bruk av AFT og
relativt lite bruk av avklaringstiltaket. Veilederne
mener dette skyldes at NAV Arbeid og ytelse ofte
ikke godtar kun avklaringstiltak ved ufgresgknader,
noe som gjer at de ofte bruker AFT til slik avklaring.

En god del veiledere svarte ogsd at de ikke visste
eller hadde tenkt over at de skilte seg ut i
tiltaksbruken og hadde heller ikke synspunkter pé& hva
som kunne vcere érsaken.?’

Naér vi finner noe ulike vurderinger fra kontor til kontor
handler det i hovedsak om ulike rammebetingelser
som for eksempel lokalt arbeidsmarked og
nceringsstruktur som vi har beskrevet over, og til en
viss grad tilgang til forskjellige tiltak. | tillegg kan
feringer og initiativer pé& kontoret ha betydning for
veiledernes praksis nar det gjelder bruk av enkelte
tiltak. Videre ser det ut til at veiledernes vurdering av
kvaliteten hos enkeltleverandgrer kan medfere
variasjoner fra kontor til kontor i hvilke tiltak de
bruker mer og mindre.

Felles rammebetingelser nér det gjelder
arbeidsmarked, leverandgrer og

feringer /prioriteringer bidrar til at veiledere ved
samme kontor er relativt samstemte. Vi finner likevel
noe variasjon i vurderingen av tiltak avhengig av
hvilken rolle /oppgaver veilederne har. Veiledere som
primeert jobber med

markedsarbeid /arbeidsgiverkontakt er mer opptatt
av & lede bruker til tiltak som kan oppfylle
arbeidsgivers behov, men disse veilederne er
sieldnere besluttere i de enkelte sakene.

Vi finner at organisering av kontoret kan ha betydning
for veiledernes kjennskap /kunnskap om
tiltaksportefglien. Ved et kontor fortalte veilederne at
de opplevde & ha relativt god oversikt over hele
tiltaksportefglien, men at dette kunne variere noe
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mellom avdelinger/team. For eksempel hadde de som
fulgte opp brukere med spesialt tilpasset innsats
scerlig god kijennskap ftil noen typer ftiltak, mens de
som fulgte opp brukere med situasjonsbestemt innsats
kjente andre tiltak bedre. Ved & jobbe i tverrfaglige
team, pd tvers av innsatsbehov og statlige og
kommunale ytelser/stenader, opplevde de & f& bedre
kjennskap til tiltak de selv ikke brukte s& ofte.

Som vi har beskrevet finner vi ganske store forskjeller
mellom kontorene nér det gjelder hva veilederne
forteller om kunnskapsformidling fra fylket eller pé&
kontoret. Det varierer fra «vi vet ingenting» til «vi féar
drypp av kunnskap om tiltakene hele tiden» — det vil
si informasjon om resultater og ogsd forskningsbasert
kunnskap. Ved de kontorene hvor veilederne forteller
om lite kunnskapsspredning, kan det handle om at
NAV fylket er mindre aktive, men det kan ogsd dreie
seg om ledelse og «kultur» ved kontoret ndr det
gjelder a tilrettelegge for eller oppmuntre til at
veilederne skal bruke tid pd& & tilegne seg kunnskap
fra de kildene som er tilgjengelige. Veilederne selv
har lite grunnlag for & vurdere hvordan deres eget
kontor og fylke skiller seg fra andre. | kapittel 9
beskriver vi mer detaljert om kunnskapsspredning i
NAV.

Vi finner ingen systematiske forskjeller mellom store og
mellomstore kontor nér det gjelder
kunnskapsspredning, men sma kontor vil ha vanskelig
for & iverksette egne tiltak for kunnskapsdeling
dersom NAVs fylkeskontor ikke er aktive.

6.5 Opplevde barrierer for
kunnskapsbasert bruk av tiltakene

| interviuene av veiledere stilte vi sparsmdl om hvilke
barrierer de selv opplevde for & bruke det tiltaket de
mener er best i det enkelte tilfellet. Vi oppsummerer
her det som ble nevnt som de viktigste barrierene.
Beskrivelsen er basert pé& veiledernes perspektiv. De
kan oppleve barrierer knyttet til forhold som ikke er
«reellen sett fra andre deler av organisasjonen, men
som likevel pavirker deres valg av tiltak, og
begrenser mulighetene for & fa til det de mener er
best for den enkelte bruker. Selv om alle veilederne i
de individuelle intervjuene mente at de hadde valgt
det beste tiltaket for de brukerne de fortalte om,
pdpekte ogsé de enkelte barrierer nar vi stilte
spgrsmdlet mer generelt.

26 Rundskrivet til tiltaksforskriften er under revidering, og vil
etter det AVDir opplyser bli klarere angdende dette
spgrsmalet.

6.5.1 Regelverk/kravspesifikasjoner for tiltakene

En av de typene barrierer som ble nevnt oftest er
regelverket for noen av tiltakene. Det gjelder spesielt
felgende.

Varighet

Noen veiledere opplever begrenset varighet for noen
tiltak, scerlig utdanning, som en utfordring. For
utdanning er utfordringen knyttet til at det de
oppfatter som den mest hensiktsmessige utdanningen
tar lang tid & fullfere, eller at det for noen brukere
kan kreve mer tid enn de fér til rédighet med statte
fra NAV.

Flere veiledere uttrykte dessuten usikkerhet knyttet til
rettigheter nér det gjelder utdanning, og hvor
langvarig utdanning man kan innvilge deltakerne.2¢

«Finansieringsmuligheter — hvem
skal betale for de som ikke er pd
AAP? Tiltaksforskriften er endra, sd
nad er det kun apning for ett ar VGO
pa studiespesialisering. Vi har stilt
sporsmal til AID om dette. [...] Det
er for eksempel forskjeller i varighet
i utdanning, mellom de med AAP og
de som ikke har det. Det er det vi
har sendt sporsmal om til AID. Det

er juristmat.»

For AAP-mottakere ligger det en usikkerhet i hvor
lenge de vil kunne motta ytelsen. Dersom
vedkommende gér inn i et utdanningslgp pé tre ér,
men blir frisk fer utdanningen er fullfert, vil ikke
vedkommende lenger ha rett til AAP. Dette kan gjere
at noen AAP-mottakere ikke gnsker & starte et
utdanningslgp. Trolig finner man i praksis Izsninger,
men NAV kan ikke garantere en ytelse fram i tid, noe
som kan oppleves som en risiko for brukerne.

Generelt kan det veie positivt for & velge et bestemt
tiltak at det &pner for relativt lang varighet. Noen
brukere trenger nettopp tid. Begrenset varighet p&
andre tiltak kan for eksempel innebcere at man velger
AFT selv om noe annet kunne veert minst like aktuelt.

AFT md pd den annen side avsluttes ved oppnédd
ansettelse. Hvis deltakeren har behov for oppfelging i
arbeid, mé de over i et oppfalgingstiltak.
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Innstramminger i rutinene for vurdering av varighet for
lgnnstilskudd blir ogsé& oppfattet som en begrensning
av noen veiledere. Varigheten for midlertidig
lgnnstilskudd for personer med nedsatt arbeidsevne
ble for gvrig redusert i 2019, men ingen av de
veilederne vi intervjuet oppfattet dette i seg selv som
begrensende.

Sats for lennstilskudd

Ogsd satsen for midlertidig lgnnstilskudd ble endret i
2019. Tidligere framgikk det i forskriften at
tilskuddets stgrrelse skulle vurderes individuelt i hver
sak, innenfor en maksimumssats. Denne var 50 prosent
av refusjonsgrunnlaget, for personer med nedsatt
arbeidsevne 75 prosent. Fra 2019 heter det at
lgnnstilskuddet dekker 40 prosent av
refusjonsgrunnlaget i inntil seks méneder, og deretter
30 prosent av refusjonsgrunnlaget. For personer med
nedsatt arbeidsevne dekker Ignnstilskuddet 60 prosent
av refusjonsgrunnlaget i inntil tolv méneder, og
deretter 50 prosent av refusjonsgrunnlaget.

Noen veiledere opplever de nye reglene som lite
fleksible, og at de kan hindre dem i & gjere
individuelle vurderinger og eventuelt forhandle med
arbeidsgiver. Noen formidlet ogsd at de kunne dempe
konsekvensene av budsjettreduksjoner dersom de
kunne bruke lavere sats, men innvilge lgnnstilskudd til
flere. | hvor stor grad muligheten til individuelle
vurderinger tidligere faktisk ble benyttet er imidlertid
usikkert. | ett av gruppeintervjuene fortalte veilederne
at de tidligere hadde hatt en praksis for & gi et
bestemt belgp i alle saker. Det var trolig ulik praksis
ved ulike kontor nér det gjaldt fastsettelsen av
tilskuddet. Ved et kontor erfarte de at dagens sats er
satt hgyere enn det de ga i mange saker tidligere, og
at budsjettet dermed rekker til fcerre brukere né& enn
tidligere. Der de tidligere forhandlet om sats/belap,
forhandler de nd om varighet.

Krav om deltakelse

Noen veiledere pdpekte at noen tiltak forutsetter
deltakelse pé& fulltid, og derfor er vanskelig &
kombinere med behandling.

For AFT heter det i kravspesifikasjonen for tiltaket at
omfanget skal tilpasses individuelt, men likevel bar
veere minimum 50% ved oppstart, og for deltakere
med lavere deltakelsesprosent ved oppstart er det et
mal & trappe gradvis opp ftil heyere deltakelse. Flere
veiledere er opptatt av at dette kravet er for strengt,
sett i lys av at AFT er det mest «lavterskel» tiltaket de
kan tilby.

Malgruppe

Vi fikk f& eksempler pé at tiltak har en snever
mdalgruppe og dermed hindrer innsgking av (andre)
brukere som veilederne mener har behov for det
aktuelle tilbudet. Et unntak er IPS. Her mé deltakerne

veere i behandling (som regel i
spesialisthelsetjenesten). Mange som kunne ha nytte av
tiltaket er ikke det. Behandlingslgpene kan dessuten
veere kortvarige, og det rekrutteres ikke pasienter fil
IPS som har kort tid igjen av behandlingstiden.

Ett sted ble det ogs& pdpekt at sveert spesialiserte
tilbud innenfor tiltaket Oppfalging (etter diagnose),
gjer at noen brukere faller mellom to stoler. De kan ha
behov for en viss spesialisering av tilbudet, men de
eksisterende tilbudene er spisset sé mye at de ikke
passer inn her.

Livsoppholdsytelse har ifglge veilederne en viss
betydning for valg av tiltak for enkelte brukere — det
gjelder ferst og fremst utdanning, som nevnt over.

Arbeidsrettet rehabilitering (ARR) er et tiltak som ble
nevnt som et bra tiltak i mange av intervjuene, til tross
for at dette blir relativt lite brukt. | gruppeintervjuene
mente mange av veilederne at dette var det mest
aktuelle tiltaket for Kjersti. Enkelte var imidlertid usikre
p& om det var mulig, siden hun ikke hadde noen
somatiske plager. Denne avgrensingen av mélgruppa
er ikke gitt i tiltaksforskriften, og framgér heller ikke i
rundskriv til forskriften. Usikkerheten kan bunne i
veiledernes erfaringer med innholdet i tiltaket. | et
annet gruppeinterviju uttalte for eksempel en av
deltakerne:

«ARR bruker jeg mye. Det er ogsd
veldig bra. Og av tiltak en kan
savne. ARR har jo ofte en
tverrfaglig tilnzerming som kan
vaere bra. Men det kunne godt veert
mer psykologisk innrettet, heller
enn somatisk. De [med kun psykiske

utfordringer] havner ofte utenfor.»

6.5.2 Budsjetter

Veilederne formidler at budsjetthensyn pévirker
bruken av bestemte tiltak, og kan fere til at det «nest
besten tilbudet ble valgt. Det gjelder spesielt
kortsiktige svingninger i bruken av lgnnstilskudd, men
ogs& AMO, og det kan komme i konflikt med
veiledernes faglige vurdering og faglige feringer i
etaten. Bakgrunnen er at fylkene fordeler en del av
tiltaksbudsjettet til kontorene. Kontorenes
tiltaksbudsjett skal i hovedsak gé til lgnnstilskudd,
individuell AMO og mentor (se kapittel 7). Dersom
denne potten begynner & ta slutt p& hasten, far
veilederne beskjed om & stanse eller redusere bruken
av tiltaket. Hvis budsjettet ikke er brukt opp pd
tampen av dret, far de beskjed om & trappe opp
bruken.
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«Vi har begrensa med muligheter, vi
er jo politisk styrt og kan ikke alltid
velge pa overste hylle. Det er mye
opp og ned, kjor pa med ditt og datt.
Na er det ‘kjor pa med
lonnstilskudd’, siste halvar var det

stopp. Sann har det vaert lenge.»

«Signalene varierer fra mdned til

maned.»

«Det er en oppfordring om G bruke

AMO pa grunn av underforbruk.»

| tillegg til kortsiktige svingninger i tiltaksbudsjettene
pavirkes tiltaksvalget av den generelle reduksjonen i
tiltaksbudsjettene, etter at veilederne har hatt vide
rammer under koronaepidemien.

Veilederne merker dette spesielt for lgnnstilskudd. |
revidert nasjonalbudsjett (RNB) for 2022 ble
bevilgningen til arbeidsmarkedstiltak redusert, blant
annet p& bakgrunn av lav ledighet. Signalene
tidligere p& dret hadde veert at lgnnstilskudd skulle
prioriteres. Som vi beskriver i kapittel 7 hadde AVDir
dialog med fylkene som scerlig dreide seg om
lengden pd lgnnstilskudd og at veileder mé vurdere
grundig hvor lenge det er behov for lgnnstilskudd i det
enkelte tilfellet. Endringen er ogsé gjenspeilet i mal-
og disponeringsbrev for 2023.

Samtidig erfarer veilederne at de i «gode tider» sitter
igjen med de brukerne som trenger tiltak mest.

«Nar det blir lav arbeidsledighet,
blir det mindre tiltak. Men de vi har
igjen da, er jo de som trenger disse
tiltakene. Sa egentlig burde
lonnstilskudd okt nar det er fa
brukere. De gjor den samme feilen

hver gang.»

Ved et kontor fortalte veilederne at lgnnstilskudd i
praksis ikke var et tilgjengelig tiltak, da det kun var i
unntakstilfeller de kunne bruke det. Begrensningen pd
bruk av lgnnstilskudd gjelder ifglge veilederne for
hele fylket og dersom lgnnstilskudd skal innvilges mé
saken drgftes med NAV fylke:

«Dere har ikke nevnt lonnstilskudd
som et alternativ for noen (av

kasusene)?»

C: «Det er nok fordi vi ikke far
bruke lonnstilskudd.»

A: «Det gjelder hele fylket.»

C: «Det er maks en maned, og da
skal det vaer en god sak. Da skal du
kjempe for det.»

Ved et annet kontor:

«Er det andre faktorer som kan fa

betydning for valg av tiltak?»

«Ja det er budsjett, szrlig dette med
lonnstilskudd. Det oppleves
meningslost for veiledere i NAV at
det blir kutt pa lonnstilskudd. Det er
den siste delen, siste steget for det
blir fast jobb, og sd stopper man
der. I siste halvdel av 2022 skulle
alle lonnstilskudd vurderes noye og

draoftes og mange fikk avslag.»

Ogsé kontorets budsjett for tiltakspenger kan stanse
bruk av tiltak. Dette er en ytelse som personer uten
rett til folketrygdytelser har rett til i forbindelse med
tiltaksdeltakelse. Dersom det har veert overforbruk av
tiltakspenger i forhold til kontorets budsjett, mé&
veilederne redusere henvisning til tiltak for personer
som ikke har en folketrygdytelse.

6.5.3 Ventetid

Ganske ofte er det ventelister pé ulike tiltak, det
varierer mellom kontorene og over tid hvilke tiltak det
gjelder. Blant veilederne vi intervjuet var det noen som
viste til lang ventetid som en grunn til & ikke velge et
spesifikt tiltak. Problemet ble nevnt for tiltakene AFT,
Oppfelging, Utvidet oppfelging, ARR og norskkurs. Ett
sted var muligheten til & sette brukere pé venteliste
stanset, siden ventelisten var s& lang. Noen veiledere
fortalte at det hender at de sgker inn brukere pé et
tiltak fer det er helt avklart at det skulle veere dette
tiltaket, for at brukeren skulle f& en plass i kaen.

Ventetid kan ogsd veere et hinder for tiltak som har
innsgking pd& sjeldne tidspunkter, som utdanning og en
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del gruppe-AMO. Scerlig for unge er det viktig &
komme raskt i gang med aktivitet som er planlagt.

6.5.4 Reisevei

Ved noen mindre sentrale kontor ble reisevei nevnt
som et hinder for valg av tiltak i enkelte tilfeller. |
noen tilfeller finnes det ikke aktuelle tiltak pé& grunn av
lang reisevei/ddrlige kommunikasjoner, og i andre
tilfeller blir det valgt et nest-best tiltak.

6.5.5 Bruk av tiltak til andre formal enn arbeid

Det er enkelte hindre som tvinger veiledere til & ta
valg som strider mot formdlet med et tiltak. Et
eksempel er bruk av andre tiltak enn Avklaring i
forbindelse med avklaring mot ufgretrygd. Det dreier
seg altsd om tilfeller der formdalet er & avklare
arbeidsevnen med den hensikt & vurdere hvorvidt
brukeren har rett til uferetrygd. Ved ett kontor
formidlet som nevnt veilederne at de benytter AFT til
avklaring fordi de opplever at NAV Arbeid og ytelser
— som behandler sgknader om ufgretrygd — krever at
arbeidsevnen prgves ut grundigere og over lenger tid
enn det som skjer i det ordincere avklaringstiltaket.
Selv om det synes som om dette var relativt utbredt
praksis ved det aktuelle kontoret, vet vi ikke hvor
vanlig det er pd landsbasis.

6.5.6 Mangler i tiltaksportefaljen

En stor andel av veilederne vi intervjuet opplevde at
de mangler gode tilbud til noen brukergrupper.

Lavterskeltilbud

En gjennomgdende tilbakemelding fra veilederne er
at det er behov for lavterskel gruppetiltak for
ungdom, med fokus p& mestring, sosiale aktiviteter,
samarbeid og jobbrettet aktivitet. Tilbudet kan gjerne
tilbys i egen regi og det bgr ha kort/ingen ventetid.

«Nar jeg jobber med ungdommer,
sa er det eneste jeg mangler noe
lavterskel for de som sliter med
dognrytme. Oppfolging er et
Sfulltidstiltak, men man metes kun en
gang 1 uken. Jeg savner et tiltak som
er fra 8 til16. SGd man kan metes pa

morgenen, vaere sosial.»

En av veilederne pdpeker at et slikt tilbud ikke bar
veere avhengig av kommunene, men vcere et tilbud i
NAV sd det blir tilgjengelig over hele landet.

Mange savner ogsd tilbud til brukere som star langt
fra arbeidslivet generelt. AFT er ofte et aktuelt tiltak,
men en del brukere kan ikke delta s& mye som 50
prosent, som er kravet i tiltaket.

Tilbud til innvandrere med svake norskkunnskaper
og flere utfordringer

| gruppeintervijuene ble det scerlig gitt uttrykk for at
veilederne mangler et godt tilbud til Samira.

«Hun blir en sosialklient fordi vi
itkke har tilbud til henne.»

Det finnes i dag en del tilbud om norskopplcering,
ogs@ sammen med praksis, eller som yrkesnorsk.
Mange av veilederne opplever likevel at de har
brukere som ikke kan nyttiggjere seg det eksisterende
tilbudet. Det er gjerne innvandrere uten noe scerlig
skolegang fra hjemlandet, lite eller ingen
arbeidserfaring, med store omsorgsoppgaver og/eller
at de har helseproblemer uten noen klar diagnose. De
kan ha svake forutsetninger for & lcere sprék.

Veilederne har ikke noe konkret innspill til hva et
tilbud til denne gruppa burde inneholde, de gir
nettopp uttrykk for at de mangler kunnskap om «hva
som funker for Samira». Det er enighet om at det er
behov for et tilbud som er individuelt tilpasset, og
innrettet mot den enkeltes bakenforliggende
utfordringer.

Brukere med psykiske lidelser og andre spesialiserte
tiltak

En del veiledere formidler at det er mangel pé tiltak
hvor personellet har god kompetanse pé& psykiske
lidelser — fortrinnsvis helsepersonell. De mener at
spesialisert kompetanse er vesentlig for denne
brukergruppa. IPS er et tiltak som tilfredsstiller dette
kriteriet, men som nevnt er det ifglge veilederne
mange av de aktuelle brukerne som faller utenfor
maélgruppa for IPS.

Noen veiledere gnsker mer spesialisert kompetanse
generelt — det vil si for flere grupper. Det er likevel
ikke enighet om hvorvidt tiltaksportefalien ber besté
av flere spesialiserte tiltak. Dette kan fere til at flere
brukere faller mellom to stoler.

Andre grupper som ble nevnt er brukere med
rusproblemer.

Smalt/manglende tilbud lokalt

| kapittel 5 beskriver vi et stort mangfold av tiltak som
veilederne har & spille pd&. Det kan imidlertid vcere
ganske store forskjeller i tilgangen pé tiltak med ulikt
innhold ulike steder i landet. P& mindre steder kan
begrenset tilbud ha stor betydning for valg av tiltak i
enkelttilfeller. Veiledere forteller for eksempel at de
ikke har IPS, eller at det er et lite tiltak hvor det har
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veert mye sykefraveer.?” De forteller ogsé at de
mangler spesifikke kurs.

Vi fikk eksempel p& at AFT ble brukt for at brukeren
skulle fé& tilgang til et spesifikt kurs hos en leverander,
som ikke ble tilbudt andre steder i ncerheten.

Tiltak og tienester i egen regi

Veilederne vi intervjuet har flere innspill til endringer i
tiltaksportefalien. Mange gnsker mer bruk av interne
tiltak, eller nye interne tiltak. Blant tiltak som veiledere
mente at NAV bgr drive selv er avklaringstiltak, samt
lavterskeltiltak til unge. De fleste gnsker ogsé & kunne
bruke Utvidet oppfelging mer enn i dag (altsé sterre
kapasitet). De fremhevet at det er en stor fordel & ha
ncerhet til jobbspesialisten som fglger opp brukeren.

En del gnsker & ha mer tid til & yte tijenester som i dag
kigpes som tiltak, men som de mener burde inngd i
den vanlige veilederrollen. Flere gnsker for eksempel
& kunne bruke mer tid til avklaring og kartlegging av
brukerne, karriereveiledning, kontakt med
arbeidsgivere, og & felge opp brukerne tettere.

Andre onsker om endringer

Blant tiltak som noen veiledere mener begr brukes
mindre enn i dag, er Arbeidstrening, og det ble
pépekt at gruppe-AMO kan veere lite treffsikkert.

P& den annen side er det noen som gnsker & kunne
bruke mer arbeidsrettet rehabilitering, som de
oppfatter som et godt tiltak blant annet p& grunn av
den tverrfaglige innretningen og fokuset pé
livsmestring.

«Arbeidsrettet rehabilitering er det
eneste vi har som gar pa
livsmestring, stresshdndtering. A

mestre egen hverdag.»

6.6 Samlede vurderinger

Formalet med denne delen av prosjektet har veert &
kartlegge NAV-veiledernes praksis for tildeling av
arbeidsmarkedstiltak til ulike brukere og bakgrunnen
for tildeling: Hvilke vurderinger gjer de, hvilken
informasjon og kunnskap baserer de seg p4d, og hvor
stor vekt har ulike faktorer for beslutningene? Vi har
ogsd belyst hva veilederne selv opplever som
barrierer mot god ftiltaksbruk. | dette delkapitlet
oppsummerer vi funnene og trekker noen konklusjoner
om hva som er de viktigste barrierene for veilederne,
ut fra vére observasjoner av praksis.

27 Dette kan vcere én av drsakene til at vi ikke fikk noe
eksempel pé& IPS i de individuelle intervjuene. En annen

6.6.1 Veiledernes valg av tiltak: Brukerens behov,
forutsetninger og motivasjon

Naér veiledere skal velge tiltak for en bruker, tar de
utgangspunkt i brukerens behov for ulike typer
tienester — for eksempel behov for kvalifisering,
kartlegging, bistand ftil jobbsgk, & trene pd en
arbeidsplass og/eller tett oppfalging.

Slike behov korrelerer med kjennetegn som vi finner
igjen i registerdata, som alder, utdanningsnivg,
innvandrerstatus og diagnose. For & kunne velge ftiltak
i det enkelte tilfellet mé& veilederen imidlertid
kartlegge utfordringene og ressursene til brukeren i
sterre detalj. Noen eksempler: Kompetanse mé
vurderes mer spesifikt enn bare utdanning og kan
ogsd inkludere uformell kompetanse fra tidligere
arbeidsforhold eller interesser. Nér det gjelder
helsesituasjonen, mé de avklare konsekvensene for
arbeidsevnen, utsiktene knyttet til diagnosen, og
hvorvidt brukeren er under behandling. For
innvandrere er det (der det er relevant) vesentlig &
undersgke hvordan norskkunnskapene er muntlig og
skriftlig, og hvis det er utfordringer, om brukeren har
gatt pd skole i hjemlandet.

Ofte er det ngdvendig & gd& grundigere inn pé de
bakenforliggende darsakene til de utfordringene
brukeren har knyttet til arbeid: Hvorfor droppet
brukeren ut av skolen2 Hvorfor ble brukeren utbrent i
jobben? Dersom eventuell tidligere tiltaksdeltakelse
ikke har fungert, hva er &rsaken? Hva som er
hensiktsmessig tiltak kan variere mye blant brukere
med samme grunnleggende observerbare kjennetegn,
men hvor utfallet av spgrsmélene om arsaker til
utfordringene er forskjellige. Svarene pé slike
sporsmél avdekker ogsd brukers evne til & nyttiggjere
seg ulike tilbud.

Dernest spiller brukerens motivasjon og gnsker en stor
rolle. | valget mellom to typer tiltak, kan motivasjon
veere helt avgjgrende og fé& konsekvenser for valget
mellom to sd ulike alternativer som utdanning eller et
oppfelgingstiltak. Veilederne anser motivasjon som
scerlig viktig i forbindelse med kvalifiseringstiltak.

| figuren nedenfor illustrerer vi disse elementene.
Vurderingen av behov og forutsetninger snevrer inn

valget av aktuelle tiltak. Videre kommer brukerens
egne gnsker og motivasjon inn i bildet. Brukerens

&rsak kan veere at det er behandler som henviser til IPS, slik
at veilederen kanskje ikke tenker p& det som «sin» sak.
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Figur 6-1:Veileders kartlegging og identifisering av beste tiltak — de viktigste faktorene
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motivasjon er ikke underordnet veileders vurderinger
av behov, men slar scerlig ut i valget mellom
alternative tiltak rettet mot samme bistandsbehov. En
av veilederne vi intervjuet konkluderte slik:
«Motivasjon trumfer alty.

| kartleggingen av brukers behov og forutsetninger
kan veilederne bruke en rekke kilder. Dialog med
brukeren er den viktigste, men ofte foreligger det
eller det innhentes en del dokumentasjon. Veiledere
gjer ikke alltid en like grundig vurdering av brukernes
behov. Alle saker er ikke like komplekse, og
veilederne har begrenset tid til rédighet for hver
bruker. Beskrivelsen skisserer hvilke forhold veilederne
mener er viktig & kartlegge for & velge riktig tiltak,
og som de mener at de ofte gjer.

Generell veilederkompetanse ligger til grunn for
denne kartleggingen. Det vil alltid vcere variasjoner
mellom veilederne i denne kompetansen, men det
ligger utenfor oppdraget vart & undersgke det
ncermere. Vi ma likevel veere oppmerksom pé at det
kan vecere en viss seleksjon av deltakere i
undersgkelsen var, ved at veiledere med god
veilederkompetanse er overrepresentert.

6.6.2 Tiltaksportefslien — innholdet i og kunnskapen
om tiltakene

Tiltakene i tiltaksportefglien inneholder ulike elementer
som korresponderer mer eller mindre med ulike
brukeres behov, og de stiller ulike krav til brukeren.
Videre krever de ifglge veilederne ulik grad av
motivasjon i utgangspunktet for & lykkes. Veilederne
bruker sin kunnskap om tiltaksportefglien for & matche
et tiltak best mulig med brukerens behov for bistand,
forutsetninger for & nyttiggjere seg bistanden og
gnsker /motivasjon.

Noen eksempler pé& vurderingskriterier veilederne
bruker er hvor tett oppfelging tiltaket gir, hvor lang
varighet det kan ha, om det inneholder kvalifisering
(og hva slags kvalifisering), om det inneholder praksis,
og om det tilbyr formidling til jobb og/eller bistand til
& soke jobb. Hovedelementene i tiltakene er fastsatt i
forskrift og kravspesifikasjoner. Vi finner at
veiledernes oversikt over tiltaksportefglien og
innholdet i tiltakene varierer noe, men i all hovedsak
er god.

Det er krevende & ha oversikt over tilgjengelige
utdanningstiloud, men i hvilken grad dette er et
problem er avhengig av om det er et godt samarbeid
med fylkeskommunen og opplceringskoordinator i NAV
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fylke. Samarbeidet varierer, og det er ulikt mellom
NAYV fylkene hvordan rollen som
opplceringskoordinator er implementert.

De arbeidsrettede tiltakene kan som nevnt inneholde
en rekke elementer, slik som oppfelging fer og/eller
etter ansettelse, formidling til jobb og/eller bistand til
& seke jobb, kvalifisering, karriereveiledning,
kartlegging, praksis i ordincere omgivelser, skjermet
arbeidsutpraving, mestringsaktiviteter, osv.
Tiltaksarranggren kan ha mer eller mindre spesialisert
kompetanse (for eksempel helse).

Flere av de tiltakstypene omrddegjennomgangen
dekker, inneholder flere av disse elementene. Det er
en god del overlapp mellom tiltakene, selv om
elementene inngér med ulikt omfang og i ulike
kombinasjoner. Nar det ene tiltaket velges framfor det
andre kan det veere knyttet til brukerens gnske, annen
kunnskap veileder har om tiltakene /leveranderene,
eller ulike rammebetingelser eller barrierer.

Kunnskap om kvalitet og effekt av tiltakene
Veiledernes oppfatninger om kvaliteten i tiltakene
pavirker valget av tiltak. De oppfatter sjelden at de
har grunnlag for & vurdere hvor effektivt det enkelte
tiltaket er, men de har et grunnlag for & vurdere
kvaliteten i de elementene som tiltaket inneholder.
Kunnskapen om kvalitet er gjerne basert pé egne eller
kollegaers erfaringer. Dels dreier det seg om
erfaringer med tiltaket generelt, ofte kan det handle
om en spesifikk leverander — eksterne eller internt
(egen regi).

Foruten egne erfaringer, varierer kildene til kunnskap
om tiltakene, deres innhold, kvalitet og eventuell
forskning en god del mellom kontorene og fylkene.
Noen veiledere forteller om et mangfold av kilder til
kunnskap, som kompetanseutviklingstiltak i fylket/pé&
kontoret, erfaringsdeling ved drgfting i fagmeater, og
saksdraftinger, presentasjoner av statistikk fra
tiltakene, ukentlig fagdrypp pé navet, med videre.

Noen veiledere kjenner til forskning/evalueringer,
direkte eller indirekte, og kan referere til resultater av
slik forskning. | den grad forskningsbasert kunnskap
far betydning for valget av tiltak i det enkelte tilfellet
er imidlertid avhengig av i hvilken grad det finnes
(oppdatert) forskningsbasert kunnskap om de aktuelle
alternativene og at den forskningen som eksisterer har
konkludert tydelig. Dette er ofte ikke tilfellet, og flere
veiledere pépeker at det mangler relevant forskning.

Veilederne er til en viss grad bevisste p& kost/nytte
av tiltak, for eksempel «Det er et dyrt kurs uten at han
er garantert jobb». Men dette gjelder bare nér de
«ser prisen”, noe de som regel ikke gjer.

6.6.3 Andre drivere for valg av tiltak

Feringer og prioriteringer knyttet til tiltaksbruk har en
viss betydning for valgene av tiltak. Veiledere viser
for eksempel til Mal- og disponeringsbrev og NAVs
virksomhetsstrategi, samt signaler fra NAV fylket nér
det gjelder & benytte kvalifiseringstiltak mer.

Etterspgrselen i arbeidsmarkedet har ofte ikke direkte
betydning for tiltaksvalget, men dette varierer
avhengig av hvilke tiltak som er aktuelle for brukeren.
Det har sterst direkte betydning ved bruk av
kvalifiseringstiltak og lgnnstilskudd. | enkelte tilfeller
kan hensynet til en enkelt bedrifts ettersparsel etter en
spesifikk kompetanse veere retningsgivende. Videre
har den lokale nceringsstrukturen betydning for hva
som er mulig & fé til i samarbeid med arbeidsgivere.

Andre aktgrer som arbeidsgivere, helsetienesten og
utdanningssektoren har lite innvirkning p& valget av én
type tiltak framfor en annen, men er viktige
samarbeidspartnere i de tilfellene det er aktuelt. Flere
veiledere viste til konkrete samarbeidsprosjekter med
utdanningssektoren.

6.6.4 Opplevde barrierer for god tiltaksbruk

Veilederne selv pekte pé falgende som de viktigste
barrierene for & bruke det tiltaket de mener er best i
det enkelte tilfellet:

e Regelverk og/eller usikkerhet knyttet til regelverk.
Det gjelder scerlig regler om maksimal varighet
for enkelte tiltak, da flere pdpekte at de hadde
brukere med behov for god tid i prosessen mot
arbeid. Nér det gjelder bruk av utdanning, var
flere veiledere usikre pé& regelverket.

e Budsjettsvingninger. Dette gjaldt scerlig
Iennstilskudd, der veiledere opplever & f& nye
beskjeder «fra maned til madned»n. Dette er blitt
scerlig uttalt i forbindelse med reduserte
budsjetter i 2022/23, men har ogsé veert tilfellet
tidligere, noe vi omtaler ncermere i kapittel 7.

e Ventelister: | en del tilfeller er ventelister p&
enkelte tiltak bestemmende for valg av et annet
tiltak enn det som ifglge veilederne ville veere det
beste.

®  Manglende/smalt tilbud av tiltak. P& mindre
steder kan det mangle tilbud som brukere ville ha
behov for. Generelt etterlyste mange veiledere
dessuten lavterskeltilbud for unge, tiltak som
passer for innvandrere med darlige
norskkunnskaper og som samtidig har andre
utfordringer, samt bedre tilbud til brukere med
psykiske utfordringer.

6.6.5 Vurderinger og konklusjoner

P& grunnlag av intervjuene med veiledere vil vi
framheve fglgende konklusjoner nér det gjelder
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overordnede forutsetninger for kunnskapsbasert
tiltaksbruk.

Det mangler relevant forskning om effekter

Eksisterende forskning om effekter er i liten grad
relevant ndr veiledere skal velge tiltak for den enkelte
bruker. Siden brukernes behov er korrelert med
kjennetegn som kan inkluderes i effektanalyser for &
undersgke «hva som virker for hvem», kunne denne
forskningen i prinsippet veert retningsgivende for
valget av tiltak. Det finnes noe slik forskning, men det
er begrenset hvor mange grupper/kombinasjoner av
relevante variabler man kan inkludere i en analyse av
enkelttiltak fer det blir smé tall, og det er sjelden
forskningen konkluderer tydelig.

Det blir understreket i dokumenter og stattemateriell
som beskriver veiledernes brukeroppfglging at
brukerens behov og evne til & nyttiggjere seg tilbudet
skal std& i sentrum ved valg av tiltak. Vi har sett at
dette kan veere avhengig av underliggende faktorer.
For eksempel kan livssituasjon i videre forstand,
tidligere erfaringer og hendelser ha stor betydning
for utfallet av ulike tiltak. Nér forskningen skal belyse
«thva som virker for hvem», er dette er forhold som
det er vanskelig & undersgke betydningen av. Sveert
mange viktige variabler er vobserverbare i
registerdata. Forskningen gir uansett kun kunnskap om
effekter p& gruppenivd, og kan dermed i liten grad
vise vei for veilederne i vurderingen av behov og
forutsetninger i mgte med den enkelte bruker.

Sett fra veiledernes stasted bgr NAV ha fokus pé &
fremskaffe mest mulig relevant forskning. Samtidig er
det urealistisk at forskningsbasert kunnskap kan veere
avgjerende for den enkelte veileders beslutninger i
mgte med den enkelte bruker. Forskningsbasert
kunnskap begr derfor suppleres med mer
systematisering av erfaringsbasert kunnskap.

Kunnskapsformidling i NAV varierer mye mellom
fylker og kontor

Det er store variasjoner i kunnskapsformidling internt,
bade i omfang og systematikk. Intervjuene vére tyder
pé& at NAVs fylkeskontor er mer eller mindre aktive
nér det gjelder kunnskapsspredning, og at det ogsé er
variasjoner mellom kontorene. Noen fylker og kontor
har en rekke arenaer og tiltak for kunnskapsdeling og
kompetanseutvikling, mens andre har lite. Smé kontor
har mindre forutsetninger for & iverksette egne tiltak.
Det er derfor viktig at fylkene er aktive pé& dette
omrdadet.

Det finnes ogsd en rekke kilder som veilederne kan
bruke for & skaffe seg kunnskap pé& eget initiativ, men
i hvilken grad dette skjer varierer, og er trolig
avhengig av ledelse og (tkultur» ved kontoret nar det
gjelder & tilrettelegge for eller oppmuntre til at

veilederne skal bruke tid pd & tilegne seg kunnskap
fra de kildene som er tilgjengelige.

Begrensninger knyttet til tiltaksportefaljen

Flere av tiltakene i tiltaksportefglien kan ha
overlappende funksjoner. Vektlegging av de ulike
elementene i tiltaket avgjer ofte hva som blir valgt.
Men ogsa ulikt regelverk, kvaliteten hos leveranderen
eller ventelister kan vecere avgjerende.

Mange veiledere benytter i dag Utvidet oppfelging i
NAV til ulike formél — bé&de for brukere som trolig kun
trenger karriereveiledning og hjelp til jobbsgk,
brukere som trenger tett oppfelging, og brukere som
trenger avklaring. Vi ser liknende eksempler for AFT.
Veilederne kan ha behov for & «snekre sammen»
elementer og finne kreative lgsninger. Disse tiltakene
oppfattes altsd som fleksible tiltak. Det samme gjelder
til en viss grad AMO enkeltplasser.

A ha et fétall brede tiltak ville forhindre at et
uhensiktsmessig tiltak blir valgt p& grunn av barrierer
som elementer i regelverket, for eksempel maksimal
varighet eller manglende anledning til & inkludere
enkelte elementer som brukeren har behov for. Det vil
ogsd redusere problemet med at ventelister
bestemmer hvilket tiltak som blir valgt, og potensielt
bedre tilgangen pd enkeltelementer p& sma steder. Et
bredere tiltak med sterre grad av individuell
tilpasning vil imidlertid gjere det enda mer
utfordrende & forske pé effekter at det ene tiltaket
framfor det andre, fordi tilbudet vil ha fcerre
standardiserte elementer. Et bredere tiltak er dessuten
avhengig av gode bestillinger fra veileder og/eller
fra bruker. Mange veiledere gnsker seg mer bruk at
tiltak i egen regi, idet ncerhet til tiltaket gjer
kommunikasjonen enklere og derfor bidrar til gode
bestillinger. Noen veiledere mener ogsé at feerre
brukere ville trenge tiltak dersom NAV hadde rom for
& drive mer karriereveiledning og formidlingsbistand
internt.

P& den annen side er det flere som savner tilbud fil
enkelte grupper og spesialkompetanse, scerlig pé
psykisk helse. Tiltaksarranggsren mé derfor kunne
kigpe inn spesialkompetanse i den grad det finnes
tilgjengelig lokalt, og samarbeide med andre akterer
der det er ngdvendig.

Varierende kvalitet hos leverandgrer er en
utfordring

Veiledernes erfaringer med enkeltleverandgrer
varierer mye. Det er flest som nevner Oppfealging i
den forbindelse, men ogsé& AFT. P& grunn av ulike
erfaringer, er det variasjoner i hvordan veilederne
vurderer hensiktsmessigheten av disse tiltakene mer
generelt, og de kan dermed ende opp med &
anbefale eller ikke anbefale tiltakene for brukere
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med samme utfordringer. De oppfatter det som
«tryggere) & velge tiltak i egen regi.

Budsjettsvingninger

Kontorenes budsjetter kan pdvirke hvilke tiltak som er
tilgjengelig, og utgjere en avgjsrende barriere for &
velge det tiltaket veilederne mener er best. Dette
problemet gjelder farst og fremst Ignnstilskudd.
Reduksjon i tiltaksbudsjettene i 2022—-2023 gjer det

ekstra uttalt. Men det har ogsé veert et problem
tidligere, siden kontorene ma tilpasse seg det
budsjettet de er tildelt til lennstilskudd og enkelte
andre tiltak, og kan ende opp med & redusere eller
gke bruken av lgnnstilskudd gjennom det samme éret,
vavhengig av behovet. Ved noen kontor oppfatter de
at det n& (vinteren/véren 2023) s& & si ikke er mulig
& bruke Ignnstilskudd.
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/. Styringen av arbeidsmarkedstiltakene

Styringen av arbeidsmarkedstiltakene er
kompleks og omfatter mange akterer og
fagomrdder. Over tid har styringen blitt mer
resultatbasert, og kontorene har fatt mer
ansvar for tiltaksbudsjett og planlegging av
tiltak. Statsbudsjettet definerer
ressursrammene, med én hovedpost for tiltak
for arbeidssokere. AVDir fordeler midlene pa
fylkene basert pa antall brukere innenfor
definerte mdalgrupper, mens fylkenes

ressursfordeling til kontorene varierer.

Kapittelet beskriver hovedtrekkene i styringen av
arbeidsmarkedstiltak og identifiserte barrierer for en
kunnskapsbasert bruk av arbeidsmarkedstiltakene som
ligger i styringen. Kapittelet er delt opp i fire temaer:
Styringsdialogen, gkonomi og budsjetter,
tiltaksportefalien og utvikling av denne, samt
fremskaffelse av tiltak. Framstillingen er basert pé&
dokumentstudier og interviuer med en rekke aktarer i
AID, AVDir, NAYV fylke og med akterer som
samarbeider med NAV. Intervjuene belyser hvordan
styringen av arbeidsmarkedstiltakene fungerer, sett
fra de ulike aktarenes posisjon.

Kapitlet inneholder ogsd vare vurderinger, det vil si
resultater som vi senere trekker inn i drgftingen av
behov for endringer.

7.1 Mal- og resultatstyring

Vi har kartlagt praksis for styring av
arbeidsmarkedstiltakene med sikte pd & vurdere om
form og innhold i styringen fremmer eller hemmer en
kunnskapsbasert bruk av arbeidsmarkedstiltak. | dette
avsnittet presenterer vi noen overordnede prinsipper
for god virksomhetsstyring med fokus p& mal og
resultater. Vi utdyper relevansen av disse for NAV.

Maél- og resultatstyring er en grunnregel for styring i
staten. | veileder i etats- og virksomhetsstyring fra
DF@ er falgende forutsetninger for mél- og
resultatstyring trukket fram:

strategisk styring mot overordnede mal
delegering av myndighet

ansvarliggjering for resultat og méloppnéelse
Icering og videreutvikling

Disse forutsetningene kan anvendes til & ramme inn
beskrivelsen av og diskusjonen om styringen av
arbeidsmarkedstiltakene. Disse forutsetningene

etablerer noen idealer for organiseringen og
styringen innen omrédet for arbeidsmarkedstiltak:

Ideelt sett har alle underordnede enheter en klar
oppfatning av hva som er deres overordnede
maélsetning. | den grad disse mélene er konflikt med
hverandre s& vet de hvordan de skal vektes. De har
styringsparameter og rapporteringskrav som statter
opp om deres overordnede mdlsetning.

Ideelt sett er det ogsd samsvar mellom ansvar,
kompetanse (informasjonstilgang) og ressurser. Ansvar
for & oppnd en malsetning er delegert til det nivéd som
har best kompetanse og den informasjon som skal til
for & nd mélsetningen. Ansvar kan delegeres nedover
i det arbeids- og velferdspolitiske hierarkiet, men
ogsé til eksterne leverandgrer eller
samarbeidspartnere. Med ansvar for & oppnd en
malsetning ber det fglge beslutningsmakt og ressurser
(handlingsrom) til & lgse oppgaven pd mest mulig
hensiktsmessig méte.

De ulike beslutningstakerne har tilgang pé& informasjon
(herunder forskning og annen kunnskap) som gjer det
mulig & undersgke om, og i hvilken grad, de har
oppnddd sitt overordnede mél, og hva de kan gjere
for & gke sin méloppnéelse. Denne informasjonen
anvendes aktivt til & lcere og videreutvikle tienester.

7.1.1 Malformuleringer, styringsparameter og
rapportering i NAV

Végengutvalget pekte i 2015 pd at NAV ble styrt
bé&de pd budsjett og pa tiltaksnivé i form av antall
plasser. Utvalget anbefalte at bade styring og
rapportering i sterre grad burde legge vekt pé&
resultater for brukerne, og mindre pa telling av
giennomfarte aktiviteter. De to eierne av NAV-
kontoret ma fé& en likere forst&else av utgvelsen av
mal- og resultatstyring. Samtidig s& de det som helt
ngdvendig & ha noen landsdekkende indikatorer for
aktivitetene i NAV-kontorene, siden det er mange
ulike faktorer som virker inn p& overgangen til arbeid,
og dermed vanskelig & styre NAV-kontorene kun ut
fra resultatmal. Stortingsmelding 33 (2015-2016) som
falger opp forslagene fra Vagengutvalget, pépekte
felgende: (Ettersom tiltak er et virkemiddel, og ikke et
mdl i seg selv, bar indikatorer og rapportering som
belyser hvordan etaten sikrer rett tiltak til rett person,
hvordan tienestene oppleves av brukere og hva som
blir resultatet i form av endringer i tilstanden hos
brukere eller i arbeidsmarkedet, vcere sentralt
innenfor en ny modell.»

DF@s veileder for etats- og virksomhetsstyring peker
pé& at det er en tett kobling mellom styring og
rapportering. Det skal rapporteres pd styringskravene
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stilt i tildelingsbrevet i &rsrapporten fra virksomheten.
God styring bygger pé og er avhengig av god
informasjon. Det er derfor vanlig & innhente og
sammenstille informasjon i andre sammenhenger enn
giennom drsrapporten. Slik informasjon, innhentet fra
virksomheten, fra Riksrevisjonen, fra offentlig statistikk
eller FoU, danner et bakteppe for departementets
kunnskap om virksomheten og kan brukes til justering
av styringen, eller ny styring, i senere tildelingsbrev.

Det md imidlertid veere en hovedregel at det klart
fremgar av tildelingsbrevet hvilke rapporteringskrav
som knyttes til den enkelte styringsparameter, og at
det trekkes en tydelig linje mellom styringsinformasjon,
og departementets gvrige informasjonsbehov.

7.1.2 Delegering av myndighet

Poenget med delegering er at beslutninger fattes p&
et lavest mulig nivd, av de som har kunnskapen som
trengs til & finne gode lgsninger. Eksempel pé&
resonnement: 1. Veileder (og bruker selv) kjenner
brukers utfordringer best, og det er derfor de som bar
bestemme hvilket tiltak som skal benyttes 2. Fylket
kienner det lokale arbeidsmarkedet og
leverandgrmarkedet best, og det er derfor de som
ber dimensjonere og anskaffe tiltak.

Vagengutvalget pekte p& at NAV-kontorene burde fa
starre frihet og mer ansvar for utvikling, innovasjon og
prioriteringer. Argumentet var blant annet at siden det
ikke foreligger tilstrekkelige mengder med sikker
kunnskap pd NAVs tienesteomrédde bar man veere
forsiktig med sentral styring av aktivitet i NAV-kontor.
Delegering krever imidlertid nok kompetanse lokalt.
Utvalget tok til orde for at det ber veere feerre og
starre NAV-kontor med eksplisitte kompetansekrav fil
de som skal levere tjenester til brukerne, opplcering
og programmer for etterutdanning.

Et uttrykk for denne myndiggijegringen av NAV-kontor
er at man har redusert omfanget av aktivitetsstyring.
Sentralt nivé (AVDir) har ogsé prioritert & utvikle
verktgy (som kvalitetsevalueringsverktay, infrastruktur
som datavarehus og ny resultatindikator) som kan
brukes til & bidra til at lokalt nivé far mer kunnskap
om utfordringene de skal lgse, brukerne de skal hjelpe
og ressursene (tiltakene, leverandgrene) som kan tas i
bruk for & lgse dem.

7.1.3 Styringsvirkemidler

Det er vanlig & skille mellom gkonomiske, juridiske,
organisatoriske og pedagogiske styringsvirkemidler.
De gkonomiske styringsvirkemidlene er i denne
sammenhengen overfgringer over statsbudsjettet. Disse
kan veere i form av et rammebudsjett eller
gremerkede midler. Med juridiske styringsvirkemidler
menes lovreguleringen pd arbeidsmarkedsomrdadet.
Organisatoriske virkemidler handler om méten en
virksomhet organiseres pd, og endringer av denne.

Pedagogiske styringsvirkemidler omfatter ulike former
for virkemidler som skal bevisstgjere, informere, Icere
opp eller pd& annet vis hjelpe til i oppgavelgsningen,
og bidra til at arbeidet gdr i den retning man gnsker.
Pedagogiske styringsvirkemidler kan veere skriftlige
publikasjoner (som ikke er juridisk bindende),
kampanijer, utviklingsarbeid, kompetanseutvikling, og
muntlig rddgivning og dialog. Pedagogiske
styringsvirkemidler kan «smgre systemet), bidra til &
dytte organisasjonen i riktig retning, omsette mélene til
praksis innenfor de ulike fagomrddene og sikre at
iverksettingen av tiltak blir treffsikker.

Pedagogiske styringsvirkemidler omtales ofte som
myke eller dialogbaserte styringsvirkemidler.

Ogsa styringsdialogen, altsd styringsdokumenter og
mgter av styringskarakter, kan ses som et eget
styringsvirkemiddel (Difi 2019:9). Utover den formelle
styringsdialogen, kan det ogsé veere faglig dialog
mellom departement og underliggende etat. Slike
mgtearenaer kan oppfattes som uformelle elementer i
en styringsdialog, som skal understatte de formelle
arenaene. Gjensidig tillit og god rolleforstéelse er
viktig for at dialogen skal fungere godt (ibid.).

7.2 Styringsdialogen

| denne delen belyser vi hovedtrekk i hvordan faringer
fra Stortinget og regjeringen formidles videre fra AID
i linjen Arbeids- og velferdsdirektgren, Arbeids- og
tienestedirektaren i NAV, NAV og hvordan NAYV fylke
bringer dette videre til NAV-kontorene.

Vi bruker i denne sammenheng styringsdialog som en
samlebetegnelse pé& styringsdokumenter og meter av
styringsmessig karakter, altsé den formelle styringen.
Som beskrevet over, kan dialogbaserte eller myke
styringsvirkemidler fungere i samspill med den
formelle styringen, og bidra til at NAV beveger seg i
retning av de overordnede malene for virksomheten.
Slik vi oppfatter informantene p& departementsnivd,
skal fagdialogen mellom departementet og
direktoratet ikke oppfattes som styring. P&
direktoratsnivé omtaler informantene fagdialog,
kompetanseutvikling, arbeid med fagsystemer,
kvalitetssystemer og rutiner som myke
styringsvirkemidler, som benyttes i samspill med den
formelle styringen av NAV fylkene. Samtidig
understreker ogsd AVDir at bruk av de myke
styringsvirkemidlene er & anse som veiledning il
fylkene, og at disse aktivitetene ikke er formell
styring.

lllustrasjonen nedenfor i Figur 7-1 gir en oversikt over
aktgrene og hovedtrekkene i styring av
arbeidsmarkedstiltakene. Vi har tatt med bdde det
som utgjer den formelle styringen, og elementer som
kan sies & utgjere uformell eller myk styring. | dette
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Statsbudsjettet

Tildelingsbrev

Styringsdialog og scermater

* Relativt lite spesifikt, noen prioriteringer og
andre faringer

Budsjett: mesteparten én ramme

* Fastlegger egenprod./eksterne kigp

Mal- og disponeringsbrev

Resultat- og delingsdialog

* Mange faglige feringer, men ikke uttemmende
Budsjett: Fordeler mesteparten av rammen pé
fylker, men ikke pa tiltak

Helhetlig vurdering (feringer, signaler,
brukerportefglie, budsjett, historikk, erfaringer,
resultater)

Fordeler budsjett p& to hovedposter:

* Kijep pé fylkesnivé

* Fordeling til kontorene, individuelle tiltak

Figur 7-1: Hovedtrekk i styringsdialogen, aktarer og sentrale dokumenter

AID

—

NAV Fylke

—

Kommune

Tiltaksforskrift,

instruks om styring
FoU, fagdialog

Veiledere, rundskriv, FoU,

kompetanseprosjekt
IT-utvikling, resultatindikator, mv

Arbeids- og
tienesteavdelingen

Fagnettverk, dialog m/fylker,

opplcering, samlinger,
kvalitetsarbeid, rutiner, maler mv

Partnerskapet

delkapitlet beskriver vi styring knyttet til prioriteringer
og feringer, i hovedsak styringsdokumenter og
styringsdialogen, samt myk styring der dette er
relevant. | det neste delkapitlet omtaler vi budsjett og
gkonomi.

Statsbudsjettet er det gverste styringsdokumentet.
Stortinget engasjerer seg ogsd pé ulike mater i bruken
av arbeidsmarkedstiltak, ogsé utover mél og
budsjettstruktur i Statsbudsjettet. Stortingets innstilling
til statsbudsjettet sier noe om hva politikerne er
opptatt av og hva politikerne mener bgr vektlegges i
arbeidet. Stortinget kan ogsé fatte anmodningsvedtak
knyttet til arbeidsmarkedstiltak. Det er flere eksempler
pa slike vedtak de siste drene, blant annet knyttet til
bruken av VTA og AFT. Videre kan de til enhver tid
gjeldende politiske plattformene omhandle
arbeidsmarkedstiltak. Hurdalsplattformen til Stgre-
regjeringen angir for eksempel at
arbeidsforberedende trening (AFT) og varig
tilrettelagt arbeid (VTA) skal «styrkes og gjeres
tilgjengelig for flere.n Verken anmodningsvedtak eller
politiske plattformer er styringsdokumenter, og
innholdet i disse er ikke & anse som fgringer for de
eventuelt er tatt inn i styringsdokumenter. Politiske
utspill kan imidlertid oppfattes som faringer og
styringssignaler. Flere av informantene vére er
oppmerksomme pé& hva politikerne mener om
arbeidsmarkedstiltakene, og flere av aktgrene i
styringslinja nevner blant annet Hurdalsplattformens
omtale av AFT som eksempel pd politisk utspill. Vart
inntrykk er likevel at politiske utspill ikke oppfattes

v
NAV-kontor

som faringer eller styring far det eventuelt nedfelles i
formell styring.

Det er utarbeidet en instruks om virksomhets- og
gkonomistyring for Arbeids- og velferdsdirektoratet.
Instruksen angir hva som skal forstds som styring. |
instruksen heter det:

Falgende dokumenter er de mest sentrale i
styringsdialogen mellom AID og AVDir:

e Instruks om virksomhets- og gkonomistyring for
Arbeids- og velferdsdirektoratet

e Departementets drlige tildelingsbrev til Arbeids- og
velferdsdirektoratet
—  Supplerende tildelingsbrev i lepet av dret
—  Brev av styringsmessig karakter

e Virksomhetsrapporter fra direktoratet

®  Referater fra etatsstyrings- og scermater

Det er ogsé relativt hyppige fagmeter og kontakt
knyttet til faglige sparsmdl mellom AID og AVDir. Slik
kontakt kan veere et viktig supplement til den formelle
styringsdialogen, men skal ikke oppfattes som styring.
Dette er et bevisst valg fra departementets side, for &
unngd at det skal oppstd tvil om nér departementet
formelt sett styrer og ndr ansatte i departementet
deltar i et faglig arbeid. Samtidig er det enkelte
eksempler pd at slik kontakt kan oppfattes som
styring. Innholdet i fagmeter og faglig dialog kan gi
inntrykk av at AID er opptatt av scerskilte temaer, og
pd den méten styre oppmerksomheten til AVDir.
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Instruksen om virksomhets- og gkonomistyring beskriver enheter i AVDir som har kontakt med fylkene om

en rekke ganske overordnede krav til NAVs temaer som angdr arbeidsmarkedstiltakene — det kan
virksomhet (f.eks. internkontroll, arbeidsmiljg, mv) og gielde faglig utvikling, anskaffelser, rutiner,

hvordan AID og AVDir skal samhandle, informere kompetanseutvikling, gkonomi, rapportering,
hverandre, mv. Instruksen kan sies & stille krav fil regelverk, med videre. Figuren under viser hvilke
kvalitet i NAVs virksomhet og nevner visse enheter i AVDir som har roller knyttet til utvikling og
roller /tienester (herunder statistikkproduksjon), men bruk av arbeidsmarkedstiltakene. NAV Fylke ligger i
ellers kan vi ikke se at instruksen legger faringer pé& styringslinjen under ATA, og fé&r mél- og

NAVs forvaltning av arbeidsmarkedstiltak. disponeringsbrev fra Arbeids- og tienestedirektaren

(leder for ATA). Det er en rekke enheter i AVDir som

Tildelingsbrevene omhandler bevilgningene til NAV og har kontakt med fylkene om temaer som angér

mal, prioriteringer og andre faringer knyttet til de arbeidsmarkedstiltakene — det kan gjelde faglig

ulike delene av NAVs virksomhet. | tillegg inneholder utvikling, anskaffelser, rutiner, kompetanseutvikling,

brevet en kalender for planlagte milepceler i

gkonomi, rapportering, regelverk, m.v. Figuren under
styringsdialogen.

viser hvilke enheter i AVDir som har roller knyttet til

| tildelingsbrevet er det ogsé overordnede utvikling og bruk av arbeidsmarkedstiltakene.

Normalt har ikke alle disse enhetene kontakt direkte

beskrivelser av temaene som skal dekkes i dialogen
med NAV fylke.

mellom AID og AVDir. Eiter 1. og 2. tertial skal det

veere etatsstyringsmeter «med vekt pé& rapporterte 7.2.1 Mal, prioriteringer og foringer
2. ,

avvikn. | tillegg skal det veere scermater. Minst ett . . .

s Formalet for arbeids- og velferdsforvaltningen
mete skal dekke hvert av fglgende temaer: langsiktige , . .
. . . generelt og for forvaltningen av arbeidsmarkedstiltak
styringsutfordringer, kunnskapsfunksjonen og . . .
‘ennomfarinaen av tillitsreformen spesielt er lovfestet. | tiltaksforskriften heter det at
al 9 ’ hovedformalet med arbeidsmarkedstiltakene er &

Styringsdialogen mellom AVDir og NAV fylke bestér styrke deltakernes muligheter til & skaffe eller

dels av mal- og disponeringsbrev, samt av mater. beholde arbeid. | tillegg er det definert formédl for

Lederne for fylkesenhetene har regelmessige mater hvert tiltak i tiltaksforskriften. Dessuten formuleres det

med ledelsen i AVDir. Det er ogsd mgter mellom mél for hele arbeids- og velferdspolitikken i

Arbeids- og tienesteavdelingen (ATA) og NAV fylke regjeringens drlige budsjettproposisjoner til Stortinget.

om arbeidsrettede virkemidler. Malet i budsjettet gjelder det aktuelle dret, men det
gjentas vanligvis over flere &r og er dermed ganske

NAV Fylke ligger i styringslinjen under ATA, men far stabilt.

mal- og disponeringsbrevbrev fra Arbeids- og
velferdsdirektaren og ikke fra ATA. Det er en rekke

Figur 7-2: Enheter i Arbeids- og velferdsdirektoratet som er involvert i arbeidsmarkedstiltak

Arbeids- og
velferdsdirektgren

Internrevisjonen *{
[ [ [

I I I |
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1
I |
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Tiltaks- og | | o . | Strategi- og
R Statshne
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IA og sykefraveer brukerteam sosiale tjenester Bl virksomhetsstyring

Hjelpemidler og
levekar

Kilde: NAV
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Feringene som legges i stortingsvedtakene kan veere
overordnede eller konkrete og spesifiserte. Et av de
tydeligste styringssignalene er at visse malgrupper
skal prioriteres til tiltak, som omtalt i Prop 1 S. (2022-
2023). Stortingsvedtakene reflekteres i tildelingsbrev
fra AID til AVDir. | tildelingsbrevet for 2023,
framheves de samme prioritert mélgruppene for
individuelt tilpasset bistand:

e Unge arbeidsledige under 30 ér og unge med
nedsatt arbeidsevne under 30 &r

e  Innvandrere fra land utenfor EQS

e langtidsledige og dagpengemottakere som ncermer
seg slutten pd dagpengeperioden

e Mottakere av arbeidsavklaringspenger (AAP)

De samme gruppene, bortsett fra mottakere av
dagpenger og AAP, utgjer prioriterte grupper for
tiltak.

Vi har ikke i detalj studert tilsvarende formuleringer
tildelingsbrevene bakover i tid, men har inntrykk av at
disse prioriteringene har ligget noenlunde fast i flere
ar, bortsett fra at Covid 19-pandemien ga andre
kortsiktige prioriteringer.

| brevet for 2023 omtales dessuten en ny
ungdomsgaranti. Denne legger faringer p& NAVs
forvaltning, blant annet ved at ungdom under 30 ér
skal ha en fast kontaktperson og fé tidlig, tett og
tilpasset oppfelging. Videre nevnes ukrainere som har
fatt kollektiv beskyttelse og scerlig de som har deltatt
i hurtigsporet i introduksjonsprogrammet.

Andre fgringer som nevnes:

e Vektlegging av fullfaring av videregéende
utdanning og da scerlig fag-/yrkesoppleering

e  Styrking av samarbeid med utdannings- og
helsesektoren

e  Godt samarbeid med arbeidsgiverne

e Tilrettelegging for et godt leverandgrmarked

e  Fortsettelse av videreutvikling av arbeids- og
velferdsforvaltningen, herunder modernisering av
systemer knyttet til dagpenger, AAP og
arbeidsmarkedstiltak

e  Personer som forventes & kunne komme i arbeid
p& egen hénd, skal hovedsakelig tilbys digitale
selvbetjeningslasninger

e Tillitsreformen, herunder gkt handlingsrom i NAVs
ferstelinje

Tildelingsbrevene inneholder ogsé krav om
gijennomfering av utrednings-, analyse- og
statistikkoppdrag.

| brevet er det definert en del mél og
styringsparametere (operasjonelle mal og indikatorer).
1 2023 var det fglgende styringsparametere for
arbeidsrettet innsats:

e  Andel arbeidssgkere med overgang til arbeid
(spesifisert for fem grupper) skal gke,

e Antall formidlinger,

e  Andel AAP-mottakere som er i arbeid eller pa
tiltak ved 26 ukers-tidspunktet,

e Andel og antall langtids arbeidssgkere som er i
arbeidsrettet aktivitet

e Andel unge under 30 é&r som fullfgrer
videregdende opplcering som
arbeidsmarkedstiltak skal gke

e Andelen mottakere av helserelaterte ytelser
under 30 ar skal reduseres

Listen over viser at noen av punktene er formulert som
mal («skal gken eller «skal reduseres»), mens andre er
parametere. Det er ogsd innslag av aktivitetsmal:
Andel og antall langtids arbeidssgkere som er i
arbeidsrettet aktivitet.

7.2.2 Fra AVDir til NAV fylke gjennom dialog, mal-
og disponeringsbrev

Arbeids- og tienestedirektaren utformer mal- og
disponeringsbrev til fylkesenhetene i etaten. Det
sendes forelgpige brev etter at statsbudsjettet er
vedtatt, men for tildelingsbrevet er mottatt. Brevet
revideres etter at tildelingsbrevet er mottatt.

| innledningen av brevet for 2023 heter det:

Styringssignalene tar utgangspunkt i tildelingsbrevet
fra departementet og ambisjoner og 3-drige
prioriteringer i NAVs virksomhetsstrategi.

Brevet bygger altsd ikke bare pa tildelingsbrevet og
de arlige politiske vedtakene, men sikter mot &
kombinere de nevnte beslutningene og
styringssignalene med implementeringen av
virksomhetsstrategien. Mél- og disponeringsbrev
trekker altsé i sterre grad inn mer langsiktige mal for
NAVs utvikling enn tildelingsbrevet.

| brevet for 2023 heter det at NAV tilbyr
kvalifiseringslgp og tiltak som gir brukerne mer stabil
tilknytning til arbeidslivet. Bade i statsbudsjettet og i
tildelingsbrevet er det formuleringer om at mélet for
tiltakene er at deltakerne skal «skaffe seg og beholde
arbeidn. Varigheten av arbeidsforholdet er imidlertid
sterkere vektlagt i mal- og disponeringsbrevene.
Vektleggingen av varig tilknytning samsvarer med
NAVs virksomhetsstrategi.

Selv om bevilgningen til arbeidsmarkedstiltak
strammes inn i 2023, skal NAV Fylke /Region prioritere
samt opprettholde et hayt nivé pd bruk av
oppleeringstiltak, det vil si at bruk av oppleeringstiltak
malt i aktivitet skal prioriteres mer enn andre tiltak
innenfor tildelt ressursramme.

Mal- og disponeringsbrevene til fylkene har flere
formuleringer om hvordan arbeidsmarkedstiltakene
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skal forvaltes. Bruk av oppleeringstiltak og
gjennomfering av tiltak i ordincert arbeidsliv er blant
hovedprioriteringene i mal- og disponeringsbrevene
for 2023. Samtidig er det presisert at bruk av
midlertidig lgnnstilskudd mé vurderes ngye i den
enkelte sak:

Selv om bevilgningen til arbeidsmarkedstiltak er
redusert i 2023, skal NAV Fylke /Region prioritere
samt opprettholde et hgyt nivé pé bruk av
opplceringstiltak, dvs. at bruk av opplceringstiltak malt
i aktivitet skal prioriteres mer enn andre tiltak innenfor
tildelt ressursramme.

Ordincert arbeidsliv skal fremdeles benyttes som en
viktig arena for prioriterte mélgrupper. Det mé
foretas ngye prioriteringer og faglig begrunnede
behovsvurderinger ved innvilgelse av midlertidig
lgnnstilskudd. Scerlig mé det gjgres faglige
vurderinger av tiltakets varighet i samarbeid med
arbeidsgiver. Gode faglige vurderinger rundt behov
for samtidige tiltak som midlertidig lgnnstilskudd i

kombinasjon med mentortilskudd og
inkluderingstilskudd er ogsé viktig.

Noen av formuleringene gir ganske presise
beskrivelser av hvordan ulike oppgaver ber lgses,
mens andre formuleringer er vagere. Enkelte av
beskrivelsene kan tolkes som instrukser, mens andre
har mer preg av en beskrivelse av «beste praksis». Et
eksempel pé instruks er falgende formulering i
«Vedlegg 4: Rammestyrte virkemidler»:

For god utnyttelse av de rammestyrte virkemidlene,
skal det for 2023 ikke gis tilsagn med varighet lengre
enn tre mdneder. Det presiseres at dette ogsd gjelder
varig lennstilskudd.

Et eksempel pd anbefalinger eller «beste praksis» er
felgende formulering i samme dokument:

Bruken av ordincert arbeidsliv som tiltaksarena bade
for ungdom, innvandrere og personer med nedsatt
arbeidsevne ma styrkes med gkt bruk av Ignnstilskudd.
Inkluderingstilskudd og bruk av mentor ber benyttes

Tabell 7-1: Styringsparametere og resultatkrav som definert i Mal- og disponeringsbrev til fylkene for 2023

Styringsparametere 2023

Resultatkrav

Andel arbeidssgkere med overgang til arbeid

Andel personer med nedsatt arbeidsevne med overgang til arbeid

Andel unge under 30 &r med overgang til arbeid

Skal gke sammenlignet med 2022

Andel innvandrere med bakgrunn fra land utenfor EQS-omrédet med overgang til arbeid

Langtidsarbeidssgkere med overgang til arbeid

Overgang til arbeid fra tiltak fordelt pé:

e situasjonsbestemt innsatsbehov

e spesielt tilpasset innsatsbehov

Skal gke sammenlignet med 2022

Antall formidlinger totalt og fordelt pé:

e situasjonsbestemt innsatsbehov
e spesielt tilpasset innsatsbehov

Skal gke sammenlignet med 2022

Andel med gradert sykmelding ved passering 12 uker

Skal gke sammenlignet med 2022

Andel AAP-mottakere som er i arbeid eller pé tiltak pé& 26-ukerstidspunktet

Skal gke sammenlignet med 2022

Andel brukere under 30 &r med arbeidsrettet aktivitet fordelt pé:

e situasjonsbestemt innsatsbehov
e spesielt tilpasset innsatsbehov

Skal gke sammenlignet med 2022

Andel og antall langtids arbeidssgkere i arbeidsrettet aktivitet

Skal gke sammenlignet med 2022

Andel brukere under 30 &r som har hatt dialog, magte eller samtale med NAV siste 30 dager

fordelt pé:

e situasjonsbestemt innsatsbehov
e spesielt tilpasset innsatsbehov

Skal gke sammenlignet med 2022
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for & understgtte bruk av lgnnstilskudd, der dette er
hensiktsmessig.

Selv om det er ganske mange anbefalinger og mer
bindende formuleringer, er det ikke slik at brevet
dekker alle oppgavene eller leddene fra kartlegging,
brukermedvirkning, vedtak og oppfelging. P& visse
omrdder gis det klare anbefalinger, mens p& andre
gjeres det ikke.

Mal- og disponeringsbrevene inneholder ogsd en liste
med «styrings-parametere), indikatorer og tilhgrende
resultatkrav. | brevet for 2023 er resultatkravene for
arbeidsrettet virksomhet at resultatene skal veere
bedre enn i 2022. P& en del av indikatorene er
mdlene spesifisert ogsé for deler av populasjonen,
definert ved alder, innvandrerstatus eller type
innsatsbehov. Resultatkravene er gjengitt i tabellen
nedenfor. Oversikten viser at det i hovedsak er
resultatmal, men at det ogsa i fylkenes resultatkrav er
innslag av aktivitetsmal.

De fem fgrste samt formuleringene om ((Andel og
antall langtids arbeidssokere i arbeidsrettet aktivitet"
er hentet direkte fra tildelingsbrevet. Kravet om
gkning ogsd pd de andre styringsparameterne er satt
av AVDir.

Styringsdialogen mellom Arbeids- og
velferdsdirektoratet og fylkene har de siste &rene hatt
navnet resultats- og delingsdialog. Dialogen
giennomfares mellom Arbeids- og tienesteavdelingen
og tre fylker av gangen. | dialogen diskuteres temaer
som er relevante for mél- og disponeringsbrevet og
fylkenes arbeid. Fylkene legger frem hvordan de
jobber innenfor ulike omréder og deler resultater.
Tanken er at resultats- og delingsdialogen ogsé skal
bidra til at fylkene kan Icere og bli inspirert av
hverandre.

Informanter i AVDir forteller at tidligere styring av
aktiviteter (antall tiltaksplasser, mv) er erstattet av
resultatstyring i kombinasjon med myke
styringsvirkemidler, herunder ulike typer
kompetanseoverfgring. Det er blant annet etablert
fagnettverk og andre pedagogiske virkemidler for &
omsette mal og signaler fra mél- og
disponeringsbrevet til det enkelte tiltaksomrddet samt
hvordan man skal jobbe med kvalitet pd de enkelte
omrdadene. AVDir har ogsd tatt initiativ til & etablere
innsatsteam med deltakelse fra fylkene i forbindelse
med scerlige satsinger eller situasjoner, for eksempel
under koronaperioden eller i forbindelse med
budsjettkuttene for 2022-2023. Samlet sett bruker
direktoratet et bredt spekter av myke
styringsvirkemidler, for at de overordnede faringene
skal f& feste nedover i organisasjonen.

7.2.3 Mal- og disponeringsbrev til Arbeids- og
tienesteavdelingen

Det er Arbeids- og tienesteavdelingen (ATA) som har
ansvar for helheten i (det funksjonelle)
tienesteomrédet. ATA fér et mal- og disponeringsbrev
fra Arbeids- og velferdsdirektgren og utformer selv et
brev til NAV Fylke. ATA fér et eget mal- og
disponeringsbrev fra Arbeids- og velferdsdirektaren.

ATA fikk i 2023 ansvar for & serge for at den nye
ungdomsgarantien blir implementert, gjennomfering av
forsgk med tilskudd for tilrettelagt videregdende
opplecering, samt etablering av en ny indikator for
overgang til arbeid (i samarbeid med
Kunnskapsavdelingen).

| tillegg er det formulert operative mal knyttet til
arbeidsmarkedstiltak i mél- og disponeringsbrevet til
ATA. Ett eksempel er mélene for produktutvikling, som
vist i tabellen under.

Malene er formulert kvalitativt. Mange av disse
mdélene kan bare oppnds gjennom & pavirke arbeidet
i NAV Fylke og NAV-kontorene. Blant annet er det
mal knyttet til formulering av enkeltvedtak til bruker,
brukernes dialog med veilederne, prosessen for valg
av tiltak, med videre. Intervjuene tyder pé at
fylkesenhetene har betydelig autonomi, og ATA
bruker i hovedsak myke styringsvirkemidler for &
oppnd mdlene.

7.2.4 Styringsdialogen mellom NAYV Fylke,
lokalkontor og veileder

NAYV Fylke har ansvar for & organisere virksomheten
innenfor sitt omréde og & serge for at politiske
beslutninger og feringer implementeres pé lokalt niva.
Fylkesenhetene har noe ulike modeller for dette.

Hovedinntrykket fra intervjuene er at det ikke lages
fylkesvise styringsdokumenter med innhold tilsvarende
maél- og disponeringsbrevet til fylkene. Fylkesenhetene
sender brevet fra AVDir videre til NAV-kontorene.
Men i tillegg er det ulike former for myk styring, i form
av dialog og radgivning mellom NAV fylke og NAV-
kontorene.

Badde omfanget og formen pé& dialogen varierer
mellom fylkene. Alle fylkene vi har intervijuet har en
kommunikasjon der NAV-kontorene og fylkesenheten
drafter situasjonen og prioriteringer i lys av
styringssignaler og rammer i statsbudsjettet.
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Det er flere avdelinger i AVDir og flere seksjoner
innenfor ATA (direktoratet) som har oppgaver knyttet
til bruk av arbeidsrettede tiltak. | utgangspunktet kan
dette lede til at fylkesenhetene og NAV-kontorene
oppfatter sprikende signaler fra ulike deler av AVDir.
Hovedinntrykket fra interviuene er at signalene fra
ulike fagavdelinger i AVDir i stor grad er samstemte
og i tréd med overordnede faringer. Vi fikk imidlertid
enkelte eksempler i interviuene pd at signalene fra de
ulike fagomradene noen ganger kan veere i utakt, slik
fylkene opplever det. Et eksempel er at
“controllerlinjen” kan veere i utakt med @vrige signaler
om tiltaksbruk, i den forstand at andre avdelinger kan
gi signaler om redusert bruk av blant annet
lgnnstilskudd pé et tidspunkt, mens controllerlinjen gir
det samme signalet p& et mye senere tidspunkt. Et
annet eksempel som ble nevnt, er at
markedsavdelingen i NAV og virkemiddelseksjonen
kan sende motstridende signaler om bruk av
virkemidler — som blant annet Ignnstilskudd. Slik vi
forstar informantene pd fylkesnivd, har direktoratets
markedsavdeling forhandlet frem avtaler med store
virksomheter som blant annet ofte innebcerer bruk av
lgnnstilskudd, samtidig som rutinene for bruk av
lgnnstilskudd er skjerpet. Det kan ogsd veere ulike
vurderinger av nér lgnnstilskudd skal brukes, sett fra et
veileder- /oppfalgingsperspektiv og et
markedsperspektiv.

Fylkene nevner lgnnstilskudd generelt som et tiltak hvor
feringer, budsjettsignaler og faglige signaler kan
veere utfordrende & tolke i sammenheng. De
overordnede fgringene har i en lang periode veert &
gke bruk av lgnnstilskudd, og tiltaksbudsjettene har
gitt rom for dette. | revidert nasjonalbudsjett for 2022
og statsbudsjettet for 2023 er bevilgningen til
arbeidsmarkedstiltak redusert, og feringene knyttet til

bruk av lIgnnstilskudd er strammet inn (som nevnt over).
Slik vi oppfatter det, har fylkene ulik oppfatning av
hva som ligger i innstrammingene i bruk av
Iennstilskudd. | noen av fylkene er det ikke gjort store
endringer i andelen av tiltaksbudsjettet som brukes pd&
Iennstilskudd, men praksisen er strammet inn i form av
at NAV i stgrre grad enn tidligere skal tydeliggjere
formal med lgnnstilskudd og forhandler konkret med
arbeidsgiver om hvor lang periode tilskuddet skal gis
for. | enkelte andre fylker er innstrammingene tolket
vesentlig strengere, noe som blant annet kommer til
uttrykk ved at veiledere pd NAV-kontorene mé drgfte
bruk av lgnnstilskudd med fylkesleddet i hver enkelt
sak.

| interviuene med fylkene stilte vi spgrsmél om hvilke
konkrete grep fylkene tar for & felge opp sentrale
feringer og omsette disse til praksis. | spgrsmalet tok vi
utgangspunkt i feringen om at NAV fylkene skal
prioritere bruk av opplceringstiltak. Fylkene fortalte
om en rekke grep og strategiske valg de har gjort, for
& sikre at opplceringstiltak prioriteres: Noen av
fylkene har vurdert hele tiltaksportefglien og vurdert
hvordan innretningen kan vris mer over mot
oppleering. Noen har etablert eller skalert opp tiltak
som skal understgtte bruk av oppleering, som Utvidet
oppfelging i utdanning, Studie med stgtte og
Studieforberedende uker. Andre ser p& hvordan
avklaringstiltaket kan brukes til avklaring mot
utdanning pé& en god mate. Andre igjen har prioritert
AMO og andre kvalifiserende tiltak i portefalien.

Enkelte fylker har opplevd at plassene p& AMO-kurs
som anskaffes pda fylkesnivd, ikke blir fylt opp eller at
det er en ulempe at gruppe-AMO har oppstart bare
en eller to ganger i dret. Ett fylke nevner at de over
de siste par drene har dreid bruken mot mer
individuell AMO (enkeltplasser) og mindre

Tabell 7-2: Prioritering 1.1 KNAV tilbyr kvalifiseringslap og tiltak som gir brukerne mer stabil tilknytning til arbeidslivet».

Operative mal for 2023 — produktutvikling:

Nr. Madl for PO Arbeidsoppfalging

Ul Bruker far vedtak om arbeidsrettet oppfelging som brukeren forstér.

u2 Bruker og veiledere kan enkelt og trygt f& kontakt og ha dialog om arbeidsrettet oppfelging.

u3 Bruker opplever medyvirkning i egen tiltaksgjennomfering.

u4 Enkelt & opprette og vedlikeholde tiltaksgjennomfgringer.

us Enkelt & velge riktig arbeidsmarkedstiltak.

ué NAY og tiltaksarrangerer kan raskt og trygt dele opplysninger om deltakelse pd arbeidsmarkedstiltak.

U7 Opprettholde produktverdi for produktene som brukes av veiledere ved NAV-kontor og for alle personer som har
arbeidsrettet oppfalging.

us Trygg og effektiv dokumentasjon og styringsinformasjon ved giennomfaring av oppfelgingstienester i egen regi.
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gruppebasert AMO, fordi dette er mer fleksibelt og
kan tilpasses mer til den enkeltes behov. Aktgrene
antar at et slikt grep over tid vil gke bruken og gi mer
treffsikker bruk av AMO. Et av fylkene jobber ogsé
med & ta i bruk nye prosedyrer for anskaffelse av
tiltak, som dynamisk innkjgpsordning, for & gi mer
fleksibilitet og raskere igangsetting av kvalifiserende
tiltak. Ulike former for samarbeid med
utdanningssektoren (i hovedsak fylkeskommunen)
nevnes ogsé som grep for & felge opp sentrale
feringer om bruk av opplcering og samarbeid med
utdanningssektoren.

1 2021 etablerte fylkene team av
oppleeringskoordinatorer, etter at det ble gitt
bevilgninger til dette over statsbudsjettet. Fylkene fikk
tilfgrt midler tilsvarende tre arsverk til etableringen. |
mal- og disponeringsbrev het det at
«oppleeringskoordinatorene skal legge til rette for at
flere av etatens brukere far hensiktsmessige
kvalifiseringstilbud, skal bidra til et styrket samarbeid
mellom Arbeids- og velferdsetaten og
fylkeskommunen og inngd’i et nasjonalt nettverk av
oppleeringskoordinatorer.» Fylkene har definert
arbeidet til oppleeringskoordinator pé litt ulik mate. |
et par av fylkene vi har hatt kontakt med, har
oppleeringskoordinator fra fylket gétt gjennom
brukerportefglier sammen med veiledere p&d NAV-
kontorene, for & identifisere brukere som er aktuelle
for oppleering. Oppleeringskoordinatorene rédgir
ogsd veiledere i konkrete saker om muligheter for
oppleering. Andre opplceringskoordinatorer jobber
med & utvikle samarbeidet med utdanningssektoren.
Noen av informantene pé fylkesnivé peker pd at det
er en utfordring at ikke rollen som
oppleeringskoordinator er tydeligere definert.

Vi har ogsa fatt flere eksempler fra fylkene pa
hvordan kunnskap og forskning tas inn i planleggingen
av tiltaksportefglien, og inntrykket fra intervjuene er
at fylkesleddet er godt orientert om evalueringer og
forskning p& arbeidsrettede tiltak. Representanter for
et fylke fortalte at de over tid har vridd tiltaksbruken
over mot mer bruk av ordincert arbeidsliv, og
begrunnet det med at forskning viser at det er mest
effektivt. Andre nevner forskning p& utdanning som
tiltak - i tillegg til sentrale faringer - som begrunnelse
for strategiske valg gjort pé& fylkesniva.

7.2.5 Rapportering

| tildelingsbrevene er det et kapittel om styringsdialog
og rapportering. Hvert tertial skal AVDir vurdere
méloppndelse pé fire mal (hvorav ett er «Flere i
arbeid») og risiko for at mélene ikke nés. Direktoratet
skal ogsé rapportere om status for scerlige oppdrag.

Tildelingsbrevene inneholder ogsd spesifikke krav til
rapportering om bruken av visse tiltak samt erfaring
med endringer (f.eks. regelendring for AAP) og

giennomfaring av forsgk eller satsinger. Det er videre
en detaljert spesifikasjon av statistikk som direktoratet
skal oversende, noe hvert tertial, annet bare arlig.
Rapporteringen knyttet til arbeidsmarkedstiltak
gjelder dels utviklingen i mélgrupper (arbeidssgkere,
personer med nedsatt arbeidsevne, mottakere av
AAP), i deltagelsen i ulike tiltak og i resultater i form
av overgang fra tiltak til arbeid.

| mal- og disponeringsbrev til NAV fylkene er det
spesifisert rapportering via ressursstyringsverktgyet
«Planning and budgeting). Det skal rapporteres antall
plasser samt utgifter etter regnskapsprinsippet
(forpliktelser).

Et hovedproblem ved rapporteringen er at det ikke er
utviklet gode indikatorer for hovedmadlet for den
arbeidsrettede virksomheten. Mange informanter viser
til arbeidet med en ny resultatindikator. Flere av
informantene framholdt at indikatoren som NAV
utvikler i samarbeid med Oslo Economics og
Frischsenteret vil gi bedre mdling av resultater, og at
det er en fordel at den nye indikatoren skal kunne
brytes ned pé tiltak, p& malgrupper og kontor.

7.3 @konomi og budsjetter

| dette avsnittet beskriver vi hvordan budsijettet for
arbeidsmarkedstiltak og forvaltningen av disse er
spesifisert i de ulike leddene fra stortingets vedtak
ned til NAV-kontorene.

7.3.1 Statsbudsjettet

Statsbudsjettet definerer ressursrammene i form av
budsjett. Det er dialog mellom AID og AVDir gjennom
dret om neste &rs budsjett.

Innenfor bevilgningene til arbeidsmarkedstiltak var
det i statsbudsjettet for 2023 fglgende underposter:

De tiltakene denne gjennomgangen inkluderer inngér i
hovedsak i «Tiltak for arbeidssgkere), mens tiltak i
egen regi dekkes innenfor driftsutgifter.
Budsjettstrukturen, med én hovedpost for tiltak for
arbeidssgkere, kan ogsd anses som et
styringsvirkemiddel. Det gir betydelig mulighet for
NAV til & prioritere mellom ulike tiltak. Man kunne sett
for seg en budsjettstruktur basert pé inndeling av
tiltak etter ulike formdl og budsjettposter knyttet til
enkelttiltak. En slik struktur ville gi politisk nivéd mulighet
til & foreta mer detaljerte politiske prioriteringer, og
mindre handlingsrom til & foreta prioriteringer i NAV.
En samlet bevilgning, slik tilfellet er i dag, gir mulighet
for AVDir (og fylkene) til & prioritere midlene slik de
mener er riktigst, sett i forhold til mélene for
virksomheten.

Budsjettrammen for arbeidsmarkedstiltak varierer med
konjunktur — i perioder med lavkonjunktur bevilger
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politikerne typisk mer til arbeidsmarkedstiltak, enn i
perioder med haykonjunktur. | AIDs budsjettproposisjon
for 2023 heter det f.eks.:

Lavere forventet ledighet i 2022 gjorde at
tiltaksbevilgningen ble redusert fra 2021 til
2022. Utviklingen i arbeidsmarkedet i 2022
har veert bedre enn anslatt i nasjonalbudsjettet
for 2022. Bevilgningen til arbeidsmarkedstiltak
ble derfor redusert ved behandlingen av
revidert nasjonalbudsjett for 2022.
Regjeringen foresldr en ytterligere reduksjon i
bevilgningen til arbeidsmarkedstiltak under
kap. 634, post 76 for 2023.

Stdastedet i forvaltningen er imidlertid at
arbeidsmarkedstiltak mé forst&s som et strukturtiltak,
altsé at tiltakene i hovedsak retter seg mot personer
som er utenfor arbeidsstyrken og skal bidra til at
arbeidsstyrken gkes, samt hindre at mennesker havner
utenfor arbeidsstyrken.

Endringer i budsjettene fgrer ogsé til endringer i
hvordan etaten bruker tiltakene, og nye mater &
bruke tiltakene pd. | revidert nasjonalbudsjett (RNB)
for 2022 ble bevilgningen til arbeidsmarkedstiltak
redusert, blant annet pd bakgrunn av lav ledighet.
NAYV fikk dermed redusert ramme sett i forhold til hva
som var forventningene for 2022. Signalene tidligere
pd dret hadde veert at Ignnstilskudd skulle prioriteres,
og i mange tilfeller var det gitt lovnad om
lgnnstilskuddsperioder pé et é&r. | statsbudsjettet for
2023 var det ogsé et generelt nedtrekk i
bevilgningen til arbeidsmarkedstiltak. Etter nedtrekket
i RNB gikk Arbeids- og velferdsdirektoratet i faglig

Tabell 7-3: Bevilgninger i Kap. 634 Arbeidsmarkedstiltak

Post Bevilgning
Driftsutgifter 483 630
zlc;rszl;rin:;d tilrettelagt videregéende 25 000
Tiltak for arbeidssgkere 7 137 800
Varig tilrettelagt arbeid 1899 510
Tilskudd til arbeids- og utdanningsreiser 79 630
Funksjonsassistanse i arbeidslivet 72 040
Sum 9697 610

Kilde: Prop 1 S 2022-2023

dialog med fylkene for & tilpasse seg ny
budsjettramme. Fagdialogen dreide seg scerlig om
lengden pd lgnnstilskudd og at veileder mé vurdere

28 En kategori i bevilgningsreglementet, if §5 i reglementet

grundig hvor lenge det er behov for Ignnstilskudd i det
enkelte tilfellet, scerlig sett opp mot et godt
arbeidsmarked. Direktoratet presiserte ogsa at
lengden péd lgnnstilskudd skal vurderes underveis i
lepet (hver 3. mdned), og at det skal veere en konkret
plan for lgnnstilskuddsperioden. Direktoratet
utarbeidet ogsé en samtalepakke som veilederne kan
bruke i mgte med arbeidsgivere for & vurdere behov
for lgnnstilskudd og varighet.

Endringen er ogsd gjenspeilet i mal- og
disponeringsbrev for 2023. Mens MDbrev for 2022
signaliserte at «bruk av lgnnstilskudd skal prioriteresy,
sier MDbrev for 2023 at «Det mé foretas ngye
prioriteringer og faglig begrunnede
behovsvurderinger ved innvilgelse av midlertidig
lennstilskudd. Scerlig ma det gjeres faglige
vurderinger av tiltakets varighet i samarbeid med
arbeidsgivery.

7.3.2 Fra AID til AVDir

| tildelingsbrevet er det brukt samme spesifikasjon av
utgiftene til arbeidsmarkedstiltak som i statsbudsjettet.

Det er ogsé enkelte mindre spesifiseringer knyttet til
gjennomfaring av forsgk og scerlige satsinger, men det
er ikke formell gremerking av disse tiltakene fra AID.

| vedlegg til tildelingsbrevene er det definert
fullmakter til & overfere bevilgninger mellom ér og
ulike poster. Det er mange detaljerte formuleringer av
fullmakter. Vi har spesielt merket oss fglgende:

e NAV har fullmakt til & gi tilsagn om &
giennomfare tiltak som kommer til utbetaling (og
belastes) neste budsjettar. Slike tilsagn kan
utgjere cirka 1 000 millioner kroner (béde fra
2022 til -23 og fra 2023 til -24)

o Tiltak for arbeidssgkere er en post som «kan
overfgres»?8, noe som innebcerer at ubrukte
midler kan overfares til pafelgende ér

e Det er &pnet for & omdisponere fra tiltak i
egenregi til andre tiltaksutgifter, men ikke motsatt

e NAV har visse fullmakter til & gi tilsagn om &
giennomfare tiltak som kommer til utbetaling (og
belastes) neste budsjettar.

7.3.3 Fra AVDir til NAV fylke

AVDir fordeler bevilgningene til «Tiltak for
arbeidssgkeren til fylkesenhetene. Fordelingen er
basert pé antall brukere med fglgende kjennetegn de
foregéende tolv ménedene:

e Helt ledige og arbeidssgkere uten tiltak
— Totalt
— Innvandrere (ikke fra E@S)
—  Under 30 ér
— Med langvarig ledighet
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e  Antall personer med nedsatt arbeidsevne
— Under 30 ér

Disse kriteriene kan ses som utrykk for behov for bruk
av tiltak ved at de maler antall personer i ulike
malgrupper for arbeidsrettede tiltak. Antall personer i
de ulike kategoriene over har ulik vekt i
fordelingsngkkelen.

Ogsd rammene for tiltakene i egenregi fordeles fil
NAYV Fylke.

Fylkene fér dermed tildelt falgende ressurser til tiltak
(ramme for 2023 i millioner kroner i parentes):

e |PS(188)
e Utvidet oppfelging (265)
e  (Andre) tiltak for arbeidssgkere (7 192)

«Tiltak for arbeidssgkere» er helt dominerende. Posten
skal ogsd dekke utgifter til tiltakspenger
(inntektssikring for tiltaksdeltakere uten andre
rettigheter til livsoppholdsytelsen i folketrygden).

| tillegg féar fylkene rammer for driftsutgifter - ikke
spesifisert p& NAVs ulike forvaltningsoppgaver — samt
midler til gjennomfgring av scerlige satsinger
(Ungdomsgarantien og oppfelging av unge AAP-
mottakere).

Etter tildeling har fylkene noen uker til & lage et
detaljert budsjett, herunder antall tiltaksplasser per
mdned, fordelt pé& ulike tiltak. Ogsé& antall mottakere
av tiltakspenger mé beregnes. De fylkesvise
budsjettene rapporteres til Tiltaks- og
driftsgkonomikontoret i ATA (direktoratet). Fylkene har
litt ulik budsjetteringspraksis, herunder om de
budsjetterer ned pé kontornivd. AVDir gir fylkene
signaler knyttet til sammensetningen av tiltaksbruken.
Fylkesenhetene vi har intervjuet har ikke uttrykt at de
oppfatter at AVDir overstyrer deres egne vurderinger
og prioriteringer.

Direktoratet bruker som nevnt ogsé dialogbaserte
metoder for & skape endring i fylkene, for eksempel
for & forberede fylkene pé& budsjettkuttet for 2023. |
stedet for & “stanse” bruken av et tiltak, forsgker man
& finne andre mater & jobbe pé& for & nd malet.
Direktoratet har stgttet fylkene i arbeidet med &
tilpasse seg et strammere budsjett. Ved trangere
budsjetter blir prioriteringene taffere, og fylkene tar
ulike grep for & fé& ned forbruket. Dialogen med
leverandgrer er viktig i forbindelse med reduksjon,
dette er blant temaene som direktoratet har tatt opp
med fylkene. Et annet konkret virkemiddel er at
direktoratet har utviklet samtalepakker til bruk i
dialog med arbeidsgivere, for eksempel for & stille
krav til virksomheten ved bruk av lgnnstilskudd og for
& sikre at perioden pd lgnnstilskudd ikke blir for lang.

7.3.4 Fra NAYV fylke til NAV-kontor

Det er ikke noe standardisert opplegg for hvordan
NAV fylkene fordeler sine rammer mellom NAV-
kontorene. Framstillingen av dette er basert pa
intervijuer.

Noen av fylkene starter de interne prosessene rett
etter at forslag til statsbudsjett er fremmet i oktober.

Intervjuene gir ikke noe klart bilde av hva som er
viktigst for ressursfordelingen, herunder hvor stor
betydning som tillegges kontorenes vurderinger,
overordnede faringer versus kontorenes og
fylkesenhetenes egne vurderinger, mv. Inntrykket er at
fylkesleddet gjgr en helhetsvurdering av fgringene
som kommer fra direktoratet og ser disse i
sammenheng med bd&de resultater fra leverandgrene
og annen kunnskap om virkninger, kontorenes gnsker
om tiltak og historikk — alts& hvor mye kontorene har
brukt av de ulike tiltakene tidligere. Inntrykket fra
intervjuer med fylkesleddet, er at kontorene over de
siste drene har fatt mer ansvar og kontroll i arbeidet
med fordeling av tiltaksmidler. Samtidig varierer det
pé tvers av fylkene hvordan arbeidsdeling og
samarbeid mellom fylkesledd og kontorene fungerer i
praksis nér det gjelder planlegging av
tiltaksportefalien. | fylkesintervijuene fikk vi eksempler
pé& at fylkene har endret fra & “styre p& antall
plasser” til & “styre p& penger” ndr det gjelder
kontorenes tiltaksbruk, og at dette er en endring som
det tar tid & implementere. | ett av fylkene som er
dekket av undersgkelsen, fikk vi hgre at kontorene
nylig har fétt beskjed om at de ikke lenger skal telle
antall deltakere pa tiltak, men i stedet planlegge bruk
av tiltak ut fra kontorets budsjett. En forelgpig
utfordring ifglge kontorlederne i fylket, er at de ikke
har lgpende informasjon om hvor mye som er brukt av
budsjettet og hva kostnadene til de ulike tiltakene er.

| fylkene hvor vi har gjennomfgrt intervjuer, stér
fylkesleddet som kigper av alle gruppetiltak, det vil si
tiltak som er fremskaffet fra eksterne leverandgrer for
grupper av brukere, med et anslag p& antall plasser.
NAV-kontorene f&r rammer som skal dekke kjgp av
enkeltplasser AMO, mentor, inkluderingstilskudd og
Ignnstilskudd. | hvert av NAV fylkene fastsetter
fylkesleddet i samarbeid med kontorene hvilke tiltak
det er behov for i portefalien og hvor stor andel av
budsjettet som skal brukes pd hvert av tiltakene.

Nar NAV-kontorene henviser brukere til filtak
anskaffet av fylkesenheten, blir ikke kontorets
ressursramme belastet (med ett unntak, som beskrevet
i neste avsnitt). Flere av informantene pekte pé at for
den enkelte NAV-veileder kan tiltak anskaffet pé
fylkesnivé, fremstd som “gratis” fordi de ikke ser
kostnadene i kontorets eget budsjett. Det at veileder
ikke har oversikt over kostnader knyttet til de ulike
tiltakene, kan ogsd gjgre at man pd kontornivé for
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Eksempel pa fylkenes arbeid med planlegging og budsjettering av arbeidsmarkedstiltak

Ett fylke har valgt & fordele hele ressursrammen for tiltak til kontorene. Formédlet er at kontorene skal fa stgrre eierskap og ansvar
knyttet til bruk av de samlede tiltaksmidlene. Det er opprettet en rolle som tiltaksansvarlig pé& kontorene, som har ansvar for &
analysere brukerportefglien og vurderer hvilken type tiltak brukerne pa kontoret har behov for, fgr budsjettet fastsettes. | vurderingen
innhenter tiltaksansvarlig ogsé synspunkter og erfaringer fra veilederne. Kontorene melder inn et anslag pé forbruk av tiltakene som
fremskaffes p& fylkesnivé. | dette fylket fares en form for “skygge-regnskap” og det enkelte kontor belastes nar det brukes tiltak
anskaffet av fylkesenheten. Samtidig har kontorene myndighet til & disponere tiltaksmidlene som de gnsker gjennom &ret. Dersom
tiltaksansvarlig eller kontorleder vurderer at behovet for én type tiltak (for eksempel lgnnstilskudd) er starre enn anslétt, sé stér
kontoret fritt til & bestemme det.

Intervjuene i den aktuelle fylkesenheten tyder p& at erfaringene med denne organiseringen er positive. Tiltaksansvarlig-rollen bidrar il
at kontorene har lgpende oversikt over forbruk av tiltak og ventelister p& de ulike tiltakene. Tiltaksansvarlig har ogsd god oversikt
over hele tiltaksportefalien og gir rad til veilederne i valg av tiltak. Kontorlederne vi snakket med, opplever at de har starre eierskap
til eget tiltaksbudsjett og en mer treffsikker tiltaksvifte. Videre er det flere som sier at tiltaksansvarlig bidrar til bedre faglige
vurderinger knyttet til tildeling av tiltak. Kontorene far ogsé god oversikt over kostnader knyttet til det enkelte tiltak, ogsa tiltakene
som anskaffes pda fylkesnivé. | og med at kontorbudsjettet belastes ved bruk av tiltak anskaffet pé fylkesnivd, fremstér heller ikke de
innkjgpte tiltakene som “gratis” for veilederne. Et dilemma som kan oppstd med en oppgave- og ansvarsdeling som i dette fylket, er at
kontorene kan gnske en tiltaksbruk som er i motstrid med sentrale fgringer. | en slik situasjon kan det vecere krevende & balansere
sentrale fgringer p& den ene siden og kontorenes autonomi p& den andre siden.

eksempel vurderer et kurs pd& individuell AMO som for
kostbart (sett i forhold til kontorets budsjett), og heller
velger AFT som er kjgpt inn av fylket (men som
vanligvis vil veere mer kostbart enn et kurs). AMO og
AFT har ulike formél, og deltakere pa AFT har som
regel andre kjennetegn enn deltakere p& AMO.
Eksemplet illustrerer at systemet for budsjettering
mellom fylkesledd og kontor i noen tilfeller kan fare fil
at veileder velger et annet tiltak enn det som passer
bruker best.

Blant fylkene som vi har dekket i denne undersgkelsen,
er det ett som har valgt en annen organisering av
tiltaksplanlegging og -budsjettering. Fylket har

delegert ansvar for hele tiltaksbudsjettet til kontornivé.

Organiseringen og erfaringene med denne omtales i
tekstboksen over.

Som hovedregel tas deltakere inn i tiltak anskaffet av
fylket fortlapende, etter hvert som brukerne sgkes inn.
Fylkesenhetene har i intervjuer oppgitt at de falger
med pd& hvor mye ulike kontor bruker tiltakene, men
det er ikke sé& vanlig at de griper inn hvis noen kontor
bruker en «urimelig stor» andel av plassene. Enkelte
fylker fordeler et anslagsvis antall plasser per kontor
ved starten av dret, men dette kan justeres gjennom
dret.

Interviuene tyder pd at fordeling av ressursrammene
til og mellom kontorene i hovedsak fungerer greit. Det
er ingen som har uttrykt at det er strid om dette eller
at systemet skaper vesentlige problemer. Noen av
informantene pé& fylkesnivé mente at det er mulig & vri
ressursbruken underveis i lgpet av dret, dersom
kontorene for eksempel melder om at de har behov
for mer til lgnnstilskudd og mindre bruk av anskaffede
tiltak enn beregnet.

Enkelte av de vi intervijuet har nevnt problemer knyttet
til & f& de arlige rammene til «& g& opp». Noen

kontor kan ha en del ubrukte midler mot slutten av
aret, mens andre har knapp ramme. | Vedlegg
«Rammestyrte virkemidler» til mal- og
disponeringsbrev til fylkene heter det at fylkene skal
rapportere om bruken av post 76, herunder midler til
tiltak, etter regnskapsprinsippet. Dette betyr at
systemet («Planning and budgeting») gir data om
kommende utbetalinger framover, basert pa vedtak
kontorene har fattet.

Intervjuene tyder pé at de ulike kontorenes over-
/underforbruk vanligvis jevner seg ganske greit ut, slik
at det ikke mé settes inn tiltak rundt &rsskiftet som
pévirker bruken av tiltak i vesentlig grad. Likevel
tyder intervjuene pd at dette hender. Inntrykket er at
scerlig bruken av lgnnstilskudd brukes som «buffery i
lepet av aret: Veilederne kan f& beskjed om at potten
for lgnnstilskudd er tom i Izpet av hgsten og mé vente
til ncermere arsskiftet med & kunne bruke dette tiltaket
igjen. | andre tilfeller kan veilederne f& beskjed om &
gke bruken av lgnnstilskudd, nér det er penger igjen
pé& budsjettet. Inntrykket er at dette skjer ganske ofte,
og ikke bare knyttet til situasjonen i 2022-23, hvor
fylkene skulle tilpasse seg et vesentlig lavere
tiltaksbudsjett.

NAV har fullmakt til & overfgre midler til
arbeidsmarkedstiltak mellom ar. Vi har ikke avdekket
om AVDir kan gjgre mer for & unngé ugnskede
scerlige tilpasninger til &rsskifter i fylkenes og
kontorenes virksomhet.

7.4 Tiltaksportefglien og utvikling av
denne

| dette delkapitlet beskriver vi fgrst hvordan
tiltaksportefglien endrer seg og hvordan den er
regulert. Beskrivelsen er basert p& dokumenter. Videre
beskriver vi, i hovedsak pd grunnlag av intervjuene,
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arbeidet med & utvikle portefglien. Deretter gjengir vi
inntrykk fra interviuene om hvor godt dagens
tiltaksportefalie fungerer. P& grunnlag av dette gjer vi
egne vurderinger av de samme temaene.

7.4.1 Tiltaksportefoljen
Hovedtrekk i utvikling av tiltak

Det er ikke definert en standardisert arbeidsprosess
for vurdering av behov for ulike tiltak, utforming,
evaluering og revisjon. Tiltaksportefglien er dels
historisk betinget, men er likevel i kontinuerlig endring,
basert pa erfaringer/kunnskap og
samfunnsutviklingen.

Det skjedde en stor omlegging av
arbeidsmarkedstiltakene i 2015/2016 i forbindelse
med Prop. 39 L (2014-2015). Bakgrunnen var at
tiltaksstrukturen ble oppfattet som komplisert og til
dels voversiktlig, og det var delvis overlappende
ordninger. Blant annet var det to ulike avklaringstiltak
og to ulike oppfalgingstiltak. Ett av avklaringstiltakene
og ett av oppfelgingstiltakene ble arrangert av
tiltaksleverandgrer i skjermet sektor og var forbeholdt
brukere med nedsatt arbeidsevne. De to
avklaringstiltakene og de to oppfalgingstiltakene ble
gjennom reformen slé&tt sammen til to tiltak og
anskaffet ved anbudskonkurranse. Et formal var &
apne for at alle typer leverandgrer kunne levere de
aktuelle tjenestene, b&de private /kommersielle og
frivillige, i tillegg til de skijermede. Omleggingen var
ogsé utlgst dels av behov for tilpasning av tiltak i
skjermet sektor til krav i statsstettereglene i EJS-
avtalen.?? Koblingen mellom arbeidssgkeres form for
inntektssikring og tilgang ftil tiltak ble samtidig fiernet.

Det skjedde en stor omlegging av
arbeidsmarkedstiltakene i 2015/2016. Bakgrunnen
var at tiltaksstrukturen ble oppfattet som komplisert
og til dels voversiktlig, og det var delvis
overlappende ordninger. Blant annet var det to ulike
avklaringstiltak og to ulike oppfalgingstiltak. Ett av
avklaringstiltakene og ett av oppfalgingstiltakene ble
arrangert av tiltaksleverandgrer i skjermet sektor, og
forbeholdt brukere med nedsatt arbeidsevne. De to
avklaringstiltakene og de to oppfselgingstiltakene ble
gjennom reformen sl&tt sammen til to tiltak og
anskaffet ved anbudskonkurranse. Et formédl var &
&pne for at alle typer leverandgrer kunne levere de
aktuelle tjenestene, b&de private /kommersielle og
frivillige, i tillegg til de skijermede. Omleggingen var
ogsé utlgst dels av behov for tilpasning av tiltak i
skjermet sektor til krav i statsstattereglene i EJS-
avtalen30 og anskaffelsesregelverket. En sentral fgring
i omleggingen var ogsd gkt satsing pa tiltak i ordincert

29 Se NOU 2012: og hgringsnotat til «Et enklere
tiltakssystem tilpasset brukernes behov) (Arbeids- og
sosialdepartementet, 2014) og meldingsdelen av Prop. 39 L
(2014-2015)

arbeidsliv. Koblingen mellom arbeidssgkeres form for
inntektssikring og tilgang til tiltak ble samtidig fiernet.

P& samme tid ble to tiltak arrangert av
tiltaksleverandgrer i skjermet sektor avviklet, og
erstattet av Arbeidsforberedende trening (AFT).
Tiltaket skulle ha starre vekt pd ordincert arbeidsliv
som tiltaksarena enn de tidligere tiltakene. Det ble
videre gjort flere justeringer i regelverket for andre
tiltak. Blant annet ble det lagt opp til at tiltakene i
sterre grad kunne kombineres.

Siden den tid har det veert flere, men mindre
gjennomgripende endringer og justeringer. For
eksempel har kravspesifikasjonen for
oppfelgingstiltaket blitt endret og direktoratet har
anbefalt tettere oppfelging for personer pé
lennstilskudd. Videre er fag- og yrkesoppleering pé
videregdende niva eller fagskole innfart som tiltak.
Det samme gjelder oppfelgingstiltak i egen regi.
Endringene har delvis ogsa veert i form av
prioriteringen mellom ulike tiltak og grupper (for
eksempel gkt bruk av lgnnstilskudd og utdanning) og
ikke ved endringer av regelverket for ordningene.

Endring av tiltakene kan springe ut av forskning, av
utviklingen i arbeidsmarkedet eller av andre
prosesser. Initiativ eller forslag til endringer kan
komme bdde fra embetsverk og politikere. AID har
ansvar for de endringene som gjelder forskriften, og
AID for kravspesifikasjoner, maler for avtaler og
rutiner for oppfelging av leverandgrene. Ledere i
AVDir pdapekte at utvikling av tiltaksportefalien og
regelverket ogsé pavirkes ganske direkte av initiativ
fra politikere. Men vanligvis leder slike initiativ i farste
omgang bare til gjennomfgring av forsgk.

AVDir ser FoU som en viktig kilde til synliggjering av
behov for endringer i portefglien (se egen omtale i
kapittel 9).

| interviuene i AVDir fikk vi flere eksempler p&
kontinuerlig arbeid med faglig utvikling i de
arbeidsrettede tiltakene. Ett eksempel er at
kravspesifikasjonen for oppfelgingstiltaket ble endret
fra ferste til andre anbudsrunde for & styrke
kvaliteten i tiltaket. Et annet er at NAV har strammet
inn anbefalinger til veiledernes oppfaelging av
personer som er i arbeid med lgnnstilskudd.
Direktoratet jobber ogsé pé ulike méater for & stette
fylkene og gi faglig rédgivning knyttet til utforming
og bruk av tiltakene. Eksempler p& virkemidler som
brukes er fagnettverk, samlinger, nyhetsbreyv,
kompetanseutvikling og utvikling av stgtteverktay.

30 Se NOU 201 2: og hgringsnotat til «Et enklere
tiltakssystem tilpasset brukernes behov)», ASD 13.5.2014 og
meldingsdelen av Prop. 39 L (2014-2015)
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Regelverk

Lov om arbeidsmarkedstjenester inneholder
overordnede fagringer for arbeidsmarkedstiltak. Lovens
kapittel 5 om Arbeidsmarkedstiltak, mv. omhandler
blant annet departementets hjemmel til & utforme
forskrift, overordnede bestemmelser om ytelser til
deltakerne, saksbehandlingsregler (forholdet til
forvaltningsloven), klageadgang, mv.

AID utformer Forskrift om arbeidsmarkedstiltak
(tiltaksforskriften). Forskriften angir formal med
tiltakene (§ 1-1):

Hovedformdélet med arbeidsmarkedstiltakene er
G styrke tiltaksdeltakernes muligheter til &
skaffe seg eller beholde arbeid.

De enkelte tiltakene har egne mdl, delvis knyttet fil
andre forhold enn & skaffe eller beholde arbeid, men
vi oppfatter ikke at det er malkonflikter i
tiltaksforskriften knyttet til noen av tiltakene.

Videre inneholder forskriften generelle bestemmelser
for alle tiltakene, som blant annet krav til
tiltaksarrangerer, herunder at tiltaksplasser ikke skal
fortrenge ordincer arbeidskraft og at kryssubsidiering
mellom tiltakene og mellom disse og den ordincere
virksomheten ikke skal skje.

Tiltaksarrangerer skal godkjennes av Arbeids- og
velferdsetaten. Tilskuddssatser skal fastsettes av AID.

Forskriften inneholder ogséd separate kapitler for 13
ulike tiltak. Kapitlene angir mal for tiltaket, beskrivelse
av innhold, avgrensning av mélgruppe, varighet og
omfang, finansiering samt krav til tiltaksarranger
og/eller arbeidsgiver.3!

Tiltaksforskriften inneholder krav til leverandgrer av
de ulike tiltakene og regulerer dermed leveranser fra
henholdsvis forhdndsgodkjente leverandgrer og bruk
av anbud. Det er AID som utformer tiltaksforskriften,
men AVDir er faginstans pd dette feltet og har en
radgivende funksjon i arbeidet.

AVDir har utformet et rundskriv som utdyper
forskriften. Rundskrivet skal veere en stotte for
fortolkning av forskriften, men enkelte informanter
opplever at rundskrivet legger visse faringer utover en
ren tolkning.

Vurderinger av tiltaksportefsljen

Flere av informantene har framholdt at tiltaksviften
dekker de fleste behov godt. Informantene i AVDir og
NAYV fylkene peker likevel pé& flere av de samme
manglene som NAV-veilederne.

31 Det er en egen forskrift om oppfelging i NAVs egen regi:
https://lovdata.no/dokument/LTI/forskrift/2019-02-04-65

En del tar til orde for at det burde veert noe feerre
tiltak, men gjerne med mer fleksibilitet slik at det
&pnes for gkt individuell tilpasning. Det er mye arbeid
knyttet til & administrere hvert tiltak, og det er
krevende for veilederne & ha kunnskap om regler for
s& mange tiltak. For eksempel peker enkelte pd at
brukernes behov for oppfalging — b&de i varighet,
form og intensitet — kan variere mye og veere
vanskelig & forutsi. De etterlyser derfor mer fleksible
bestemmelser. Mange hevder at tiltak i NAVs egen
regi dpner for mer skreddersgm og fleksibilitet, og
gnsker derfor starre andel tiltak i egenregi. Andre
mener at fleksibiliteten allerede finnes og er
tilstrekkelig med dagens ftiltak.

En del informanter har uttrykt at de mener det er
mangler i dagens tiltaksportefglie. De etterlyser tiltak
for arbeidssgkere med svake norskkunnskaper og
starre innslag av helsekompetanse i tiltak. Ett problem
med utvikling av tiltak for de som trenger mer
sprdakopplcering er at dette er i grenseland til
kommunenes og utdanningsmyndighetenes
ansvarsomréde. Tilsvarende problemer med
grensedragning kan ogsé finnes i utvikling av tiltak for
personer med helseproblemer.

Informanter i AVDir oppfatter at NAV-kontorene
ansker seg flere lavterskeltilbud enn det som finnes i
dagens portefglie, for eksempel tiltak med
oppmeteplikt kun én dag i uken. Slike tiltak er ofte
kommunale og ikke tilgjengelige overalt. Tiltakene som
er definert i tiltaksforskriften er mer intense og med
rendyrket arbeidsrettet fokus, noe som passer best for
brukere som er «ncer arbeid». Dette synspunktet ble
ogsd framholdt av veilederne.

Et annet konkret innspill er at mentortiltaket, som i dag
bare brukes til oppfelging av én arbeidstaker, burde
veert brukt slik at en mentor kan fglge opp flere
innenfor samme bedrift.

Det er ogsé enkelte av informantene som gjerne skulle
hatt statlige tiltak tilsvarende (de kommunale
tiltakene) KVP og Jobbsjansen, det vil si tiltak som gir
fleksibel, individuelt tilpassede opplegg med ganske
intens oppfalging.

7.5 Fremskaffelse av tiltak

Maéten tiltak leveres pd kan pévirke kvaliteten péa
giennomfaring og effektene av tiltakene. Det brukes
fem hovedformer for fremskaffelse av tiltak i dag:
tiltak i NAVs egenregi, leveranse fra
forhdndsgodkjente leveranderer, kigp via
anbudskonkurranser, tiltak som gjennomfgres i
ordincert arbeidsliv og tiltak som gjennomfares i
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(samarbeid med) andre sektorer (jamfer omtale i
kapittel 8).

Videre kan man skille mellom kjgp innenfor ulike
geografiske niv&er: Nasjonalt, fylke eller lokalt/NAV-
kontor. | praksis skjer det nesten ikke kjgp av tiltak pa
nasjonalt nivd. Unntaket er «Digitalt oppfalgingstiltak
for arbeidsledigen.

S& vidt vi kan se, har fylkeskontorene valgt samme
lgsning for hva som kjgpes pd fylkesniva. Ulike forsgk
er unntak fra dette. Tiltakene som kijgpes inn pa
fylkesnivéa er i hovedsak Oppfelging, AFT, AMO-kurs
(gruppebasert), Arbeidsrettet rehabilitering (ARR) og
avklaringstiltak. Ett fylke har inngétt samarbeidsavtale
med Voksenopplceringen og enkelte andre akterer til
erstatning for kigp gjennom anbudskonkurranser.

AMO er et fleksibelt tiltak. Det kan etableres bade
som enkeltplasser og som gruppetiltak. Fleksibiliteten
gir rom for tilpasning bdade til enkeltindivider og
lokale forhold. AMO er — i tillegg til fag/opplcering
pd videregdende skole og hgyere utdanning — en del
av opplceringstiltaket.

Det er i hovedsak tre tiltak som kjgpes eller finansieres
lokalt pé& det enkelte NAV-kontor:

e Lgnnstilskudd
e |Individuell AMO enkeltplass
o Tilskudd til mentor

7.5.1 Tiltak som kjepes inn etter
anskaffelsesregelverket

Fylkeskontorene har ansvar for hele prosessen knyttet
til kigp av tiltakene: De utformer konkurransene,
herunder kravspesifikasjon, kvalifikasjonskrav,
tildelingskriterier, mv. Virkemiddelseksjonen og
Anskaffelsesseksjonen i ATA utformer anbefalinger,
nasjonale kravspesifikasjoner og maler for utforming
av anbudsdokumentene for tiltakene Oppfaelging og
Arbeidsrettet rehabilitering. Dessuten lager
direktoratet veiledningsmateriell for kvalitetskontroll.

| interviu med ledere med ansvar for AVDirs arbeid
med anskaffelse av tiltak, framholdt disse at AVDir
skal arbeide kunnskapsbasert, enten arbeidet gjelder
regelverk, maler for utlysning, ulike former for
kvalitetsarbeid, mv. De ulike elementene i malene er
basert pé& hva forskningen tilsier at “gir mest mulig
effekt av tiltakene”. Dette arbeidet er dermed sentralt
for & innarbeide forskningsbasert kunnskap. Ogsé
politiske fgringer har betydning for hvordan
kravspesifikasjonene utformes. Det er n& politiske
signaler om at direktoratet skal legge til rette for

32 Se f.eks. flertallsmerknader i behandling av
Representantforslag 212 S (2021-2022)
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innovasjon i anskaffelsene og for at sm&/nye akterer
kan levere tiltak p& oppdrag for NAV.32

Fylkeskontorene kan tilpasse anbudsdokumentene ut
fra lokale forhold og egne vurderinger. ATA
kvalitetssikrer alle anbudsdokumenter for anskaffelse
av tiltakene Avklaring og Oppfelging. Fra
fylkesintervijuene fikk vi inntrykk av at malene stort sett
fungerer godt og at det er tilstrekkelig rom for
fleksibilitet i avtalene. Fylkene gjer enkelte
tilpasninger av anskaffelsesdokumentene ut fra sine
behov. Ett av fylkene har gjort store endringer i
kravspesifikasjonen for & dekke behovet til blant
annet prioriterte grupper.

| intervijuene med tiltaksansvarlige og
anskaffelsesansvarlige i fylkene har vi stilt spgrsmal
om

e Klarer NAV & gjere gode kjgp av tiltak?

e Hva er grunnlaget for valg mellom egenregi
versus eksterne leveranser, og er dagens
fordeling hensiktsmessig?

Informantene mener at NAV i hovedsak klarer & gjere
gode kjop, det vil si at forholdet mellom pris og
kvalitet i hovedsak er godt. Det er likevel en del av
informantene som finner svakheter, men ikke alltid
med tilhgrende lgsninger:

e Leverandegrmarkedet er svakt for visse tiltak i
visse regioner, og derfor er ikke pris/kvalitet
alltid tilfredsstillende

e NAV lykkes ikke alltid med & utforme
tildelingskriterier og dokumentasjonskrav slik at
leveransene blir gode og de beste leverandgrene
vinner fram

e  Bruk av flerdrige avtaler som kan gi mulighet for
& kutte leverandgrer som leverer svak kvalitet og
viderefgre avtalene med de gode har bidratt til
& heve kvaliteten, men slike kontraktsformer
skaper ogsd problemer.

e  FEtt problem med avtaler som gir leverandgrer
kort tid til & levere god kvalitet, er at nye akterer
ofte ikke klarer & levere godt fra begynnelsen av
og at avtalen kan bli avsluttet fgr de har fatt
mulighet til & utvikle seg.

e Et annet problem er at ansatte hos
tiltaksleverandgr kan slutte ndr de ser risiko for at
NAYV sier opp kontrakten.

e  Enkelte erfarer at gjennomstremmingen i tiltakene
kan variere med ventelistene: Deltakerne har
raskere giennomfering av tiltaket i perioder hvor
det er venteliste, enn i perioder uten venteliste p&
tiltaket.
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Vi fikk enkelte eksempler pé& at fylkene forsgker seg
pé ulike anskaffelsesmetoder. Ett eksempel er &
bruke dynamisk innkjgpsordning, for & gi mer
fleksibilitet og raskere igangsetting av kvalifiserende
tiltak. Flere av informantene gnsker seg mer bruk av
«innovative kjigp», men dette oppfattes som ukjent
terreng for dem. De gnsker anbud som spesifiserer
hvilket behov som skal dekkes, mens lgsningen
overlates til tilbyder. Malet er & ske
innovasjonstakten. Slike kigp kan begrenses til lokale
forhold og spissede behov eller veere stgrre.

7.5.2 Tiltak som kjepes inn fra forhandsgodkjente
virksomheter

AFT og VTA leveres av forhéndsgodkjente
leverandgrer. Bruken av VTA faller utenfor vért
mandat. AFT finansieres med et fast tilskudd per plass.
Tilskuddene er ikke differensiert mellom leverandgrer
eller deltakere. Det er en rekke krav til
leverandgrene. Kravene skal blant annet sikre at
virksomhetene ikke driver kryssubsidiering og at
tilskuddene brukes til drift av disse tiltakene og ikke
andre formdl.

De forhdndsgodkjente virksomhetene er ofte den
eneste leverander i det aktuelle geografiske omrédet.
Dette innebcerer at mange ikke er eksponert for
konkurranse fra andre nar det gjelder & levere
tienester med god kvalitet. En del av virksomhetene
som driver disse tiltakene oppfattes som viktige for
det lokale arbeidsmarkedet. De fleste av dem har
kommunalt eierskap. En ulempe knyttet til avtalene
med de forhdndsgodkjente virksomhetene, er at lang
oppsigelsestid p& avtalene gir liten fleksibilitet.

| flere av intervjuene fikk vi formidlet at
kommunepolitikere og bransjeorganisasjonen pévirker
omfanget av bruken av AFT og VTA. Videre var flere
av informantene skeptiske til kvaliteten pé tjenestene.
Flere av fylkene har redusert antall plasser p& AFT i
forbindelse med budsjettkutt i 2023.

I mél- og disponeringsbrevet til fylkene for 2023
heter det at kvaliteten i Arbeidsforberedende trening
(AFT) og Varig tilrettelagt arbeid (VTA) mé styrkes.
Bakgrunnen for fgringen er - ifglge informanter - at
styrking av AFT er blant malene i regjeringens
politiske plattform, Hurdalsplattformen.

Ambisjonen ndr det gjelder kvalitet i AFT, er at det
skal veere lik kvalitet pé tvers av fylker og
leverandgrer, men at det fortsatt skal veere et lokalt
handlingsrom. Direktoratet har blant annet utformet en
veileder for kvalitetsevaluering, som fylkene skal
gjennomfere. Oppgaven med & godkjenne
leverandgrer er i lgpet av 2022 spesialisert og lgses
av to fylker i samarbeid. Tidligere godkjente hvert
fylke leverandgrer innen sitt omréde. Det er ogsd
etablert fagnettverk for kontaktpersoner i fylkene,
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hvor det er ukentlig dialog. Direktoratet organiserer
arlige fagsamlinger for fylkenes kontaktpersoner for
AFT.

7.5.3 Leverandgrperspektiver

Interviver med tiltaksleveranderer og
leverandgrorganisasjoner viser at samarbeidet med
NAYV farst og fremst foregdr pé fylkesnivéet, som
anskaffer tiltakene. Dialog med kontornivé handler
som regel om samarbeid om enkeltbrukere. Selv om
samarbeidet med NAV gjennomgdende beskrives som
bra, pdpeker leverandgrene at det fortoner seg noksé&
forskjellig fra fylke til fylke og fra kontor til kontor, og
at det i stor grad er personavhengig.

NAVs anskaffelsesregime trekkes av flere frem som en
barriere for & levere et faglig tilfredsstillende tilbud.
Noen tiltaksleveranderer opplever at krav-
spesifikasjonen begrenser muligheten til & gi et godt
tilbud. Disse leverandgrene oppgir at de gnsker mer
dialog med NAV om hvordan kravspesifikasjonen kan
utvikles slik at den fremstér som mer relevant. Flere
oppgir for eksempel kompetanse pd psykisk helse som
et innholdselement som tillegges lite vekt. Noen
pépeker ogsé at det er behov for mer integrerte
tienester mellom NAYV og helsetjenesten. | likhet med
informantene fra NAV, gnsker ogsd leverandgrene seg
mer bruk av «innovative kjgp.» Enkelte
tiltaksleverandgrer oppgir vektlegging av pris i
konkurransene som en barriere for & levere anbud pé
enkelte tiltak (for eksempel Oppfalging) og som en
generell barriere for & levere et kvalitativt godt
tilbud.

Videre fremhever leverandgrene manglende
forutsigbarhet i kontraktene som en utfordring, dvs. at
NAV ikke kan garantere at plassene fylles opp, noe
som gjer at tiltaksleverandgrene kan matte opp-
/nedbemanne pa kort varsel og tidvis har problemer
med & rekruttere og fastholde personal. Dette er en
utfordring som ogsé informanter i NAV pépeker, blant
annet fordi stor utskifting av personell hos
tiltaksleverander pavirker kvaliteten pé tilbudet
negativt.

Flere tiltaksleverandgrer mener at «feil» brukere ofte
sgkes inn, noe som béde forklares med at det
foretrukne tiltaket ikke er tilgjengelig p& grunn av

ke /ventelister eller at NAVs matching mellom bruker
og tiltak ikke er god nok. Ifglge leverandgrene er
konsekvensen gjerne at bruker far et utilstrekkelig
tilbud, for eksempel at det ikke er omfattende nok til
& gi nedvendig bistand. En annen utfordring - sett fra
leverandgrenes stésted - er at bruker kommer for sent
i gang, noe som pdvirker motivasjon og arbeidsevne
negativt og forringer muligheten til & hjelpe brukere
over i varig arbeidslivstilknytning.
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Leverandgrene og informantene i NAV ser mange av
de samme svakhetene i tiltaksviften. Leverandgrene
fremhever mangel pd& egnede tiltak for brukere med
(store) psykiske helseproblemer, unge og personer
med svake norskferdigheter og lite arbeidserfaring.
Krav til et visst omfang av oppmete fremheves ogsé
som barriere for en del brukere. Nér det gjelder
brukergrupper med omfattende behov, peker flere pé
behov for grunnfinansiering av tiltak, for & sikre
forutsigbarhet for at leverandgrene kan utvikle gode
kvalitative tilbud over tid.

Flere leverandgrer er opptatt av at samarbeidet
mellom NAYV, tiltaksleverandgrer og virksomheter mé
bli bedre, for & sikre (varig) arbeidslivstilknytning. |
den forbindelse er det enkelte som papeker at NAV i
for stor grad tar hensyn til budsjettmessige
konsekvenser i tildelingen av tiltak, og ikke samlede
kostnader for samfunnet. Midlertidig lennstilskudd
brukes som et eksempel pé dette, hvor leverandgrene
opplever at tiltaket brukes for lite fordi det er dyrt for
NAV.

7.5.4 Tiltak i egenregi

Statsbudsjettet legger sterke fgringer pd valget
mellom egenregi og bruk av eksterne leverandgrer. Vi
har imidlertid fatt flere eksempler pé& at fylkene
bruker noe mer ressurser pa tiltak i egenregi enn det
statsbudsjettet legger opp til, enten over eget
driftsbudsjett eller i samarbeid med kommunen.

Direktoratet har tatt ansvar for bade faglig innhold
og opplceering knyttet til utvidet oppfelging og IPS. De
faglige feringene angir for eksempel hvordan
teamene med jobbspesialister skal rigges, hvor mange
brukere hver jobbspesialist skal ha i portefalien, og
hvilken metodikk som skal brukes. AVDir har ogsé
utviklet og holder grunnkurs for jobbspesialistene.
Direktoratet har ogsé utviklet et nytt fagsystem,
Jobbspor, for gjennomfgringen av tiltak i egenregi.

Senere er det kommet to tilpassede varianter av
utvidet oppfelging i egenregi, som gjenspeiler NAVs
satsingsomrader: utvidet oppfalging under utdanning
og IPS ung.

Det er mange av informantene i NAV fylke og i NAV-
kontorene som gnsker gkt bruk av egenregi for
levering av tiltak. Ogsé direktoratet gir uttrykk for at
det i alle fall ber finnes tiltak i egenregi i hele landet.
Med de rammene som er i dag, er det ikke grunnlag
for & etablere utvidet oppfelging og IPS péd de minste
kontorene. Enkelte kontor har tiltak i egenregi som
skal dekke flere kontor. Slik det er i dag, er det
imidlertid ikke alle kontor som har tilgang pa tiltak i
egenregi. Flere gir uttrykk for at enkelte av tiltakene
som kijgpes eksternt kan defineres som en del av NAVs
kierneoppgaver.

Flere av informantene peker spesielt p& fordeler ved
& gjennomfere avklaringstiltak i egenregi. En grunn er
at informasjonsflyten ikke fungerer godt nok, hverken
fra NAV til leverander, eller fra leverandgr til NAV.
Leverandgrene har darligere tilgang til data om
deltakerne enn det NAV har. Informantene erfarer at
manglende kontroll av data mot registre gjer at
avklaringen ofte baseres pé& feilaktig informasjon.
Videre opplever de at NAV bare fér begrenset
informasjon om deltakerne etter at de er avklart.
Nytten av tiltaket svekkes av at NAV ikke féar full
informasjon.

Videre kan egenregi gi fleksibilitet som kan brukes til
individuell tilpasning. Informantene mener at
kontraktene med leverandgrene ofte gir for lite
fleksibilitet. De som har stgrst behov for samordnet
tilbud vil f& et bedre tilbud ved egenregi enn ved
kigp. En annen fordel som nevnes er den tette
kontakten mellom brukers hovedveileder og
jobbspesialist i Utvidet oppfelging. Veileder har god
oversikt over hvordan det gar med bruker i tiltaket,
og dersom det oppstdar uklarheter underveis eller det
er behov for & endre mélet for bruker i tiltaket kan
jobbspesialist enkelt ta kontakt.

7.6 Samlede vurderinger

7.6.1 Styringsdialogen

Styringen av arbeidsmarkedstiltak har over de siste
arene beveget seg fra aktivitetsbasert til mer
resultatbasert styring. | tr&dd med Meld. St. nr. 33
(2015-2016) NAV i en ny tid — for arbeid og aktivitet
og prinsipper for resultatbasert styring, er det ogsé
tatt ulike grep for & delegere myndighet knyttet til
bruk av arbeidsrettede tiltak ncermere bruker. Over
tid har kontorene fatt mer autonomi og ansvar béade
ndr det gjelder tiltaksbudsjett og planlegging av
tiltak. Det er imidlertid variasjoner mellom fylkene i
hvordan ansvars- og oppgavedelingen mellom
fylkesledd og kontor er definert.

Informantene p& bade direktoratsnivd og fylkesnivé
er samstemte i at det er klare fordeler knyttet til at
beslutningene om hvilke tiltak som skal veere
tilgjengelige og hvilket tiltak den enkelte bruker skal
f&, legges ncert praksisfeltet. Fordelene som nevnes er
at kontorene kjenner sin brukermasse og hvilke tiltak
som fungerer for brukerne sine. Ved & involvere
kontorene i planlegging av tiltaksportefglien og gi
mer ansvar knyttet til bruk av tiltak, mener
informantene at tiltaksbruken blir mer treffsikker og
kontorene og veilederne fér mer aktivt forhold til
tiltaksbruk.

Mange av informantene, b&de pé direktorats- og
fylkesnivé, er opptatt av forholdet mellom lokal
autonomi og sentral styring og har en utforskende
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holdning til hvor mye styring det er behov for pé&
tiltaksomradet.

Styringen er kompleks og omfatter mange akterer og
fagomréder. Som nevnt over, mener vi at eksistensen
av mange spesialiserte enheter i AVDir kan innebcere
en risiko for at uformelle styringssignaler gjennom
dialog og kommunikasjon om avgrensede temaer og
funksjoner (for eksempel anbefalinger avledet av ny
FoU eller kontrollerfunksjonens oppfaelging av
gkonomistyringen) gir signaler som oppfattes som
sprikende. Selv om informantene pé& fylkesnivé nevner
enkelte eksempler pd& at AVDir ikke helt klarer & «tale
med én tunge), er hovedinntrykket at AVDir lykkes
ganske godt med koordineringen internt, og
styringssignaler gjennom ulike kanaler i hovedsak
framstdr som konsistente. Myke styringsvirkemidler og
dialog mellom direktorat og fylkene fremstéar som
viktig for & sikre at malene omsettes til praksis p& de
ulike fagomrdadene og nivdene.

Arbeidet med digitalisering og utvikling av nye
verktgy for veilederne omtales i kapittel 9. Vi har i
liten grad gétt inn p& dette temaet i samtaler med
fylkesleddet, fordi fylkene forelgpig ikke har tatt i
bruk verktayene som utvikles. Vi oppfatter imidlertid
at det er store ambisjoner for de digitale verktzyene
og hvordan de skal fungere nar det gjelder bade
valg av tiltak og brukermedyvirkning knyttet til denne
prosessen. Digitale verktay skal fungere i lang tid og
det er antakelig riktig & legge et ambisigst perspektiv
til grunn for utviklingen. Samtidig er det viktig at
verktgyene som introduseres er samstemte med
veiledernes hverdag.

Det er utformet en instruks om virksomhets- og
gkonomistyring som angir hva som skal forstds som
styring i kontakten mellom AID og AVDir. Slik vi forstéar
det, skal ogsa instruksen bidra til & sikre
rolleforst&elsen mellom AID og AVDir.

Det er viktig at det er rom for faglig diskusjon mellom
departement og direktorat, og at aktgrene kan ha
faglige diskusjoner uavhengig av politisk ledelse.
Samtidig mé ikke de ulike formene for dialog viske ut
rollefordeling og rolleforstdelse mellom AID og AVDir.
Vi oppfatter at dette er ivaretatt i instruks for
virksomhets- og gkonomistyring. Samtidig m& AID
veere oppmerksom pd at ogsd fagmeter kan styre
bevisstheten til fagavdelinger i AVDir. Difi (2019)
peker pé at faglig dialog mellom departement og
underliggende etat kan oppfattes som uformelle
elementer i styringsdialogen, som skal understatte de
formelle arenaene. Vi oppfatter at det kan veere
behov for en diskusjon av hvordan fagmgtene mellom
AID og AVDir fungerer i praksis og tas opp som del
av styringsdialogen.

Det er ganske mange prioriteringer og feringer i
tildelingsbrevet. Vi mener det mé veere en risiko for at
det uttrykkes for mange og konkurrerende
prioriteringer og stiller spgrsmdl ved om
formuleringene fungerer godt for & styre faktisk bruk
av arbeidsmarkedstiltak. For eksempel er det
formulert mal om gkt andel med overgang til arbeid,
samtidig som det legges vekt pd varig tilknytning.
Dette reiser et mulig prioriteringsproblem mellom &
satse mye pa relativt f& eller litt pd mange. Videre er
det mange formuleringer om grupper som skal
prioriteres. Dette innebcerer en risiko for uklarhet
(¢hvem skal ikke prioriteresn?).

Tildelingsbrevet kan se ut til & ha et kortsiktig
perspektiv, men mange av fgringene og andre
elementer i tildelingsbrevene gjentas flere ar pé rad,

noe som likevel gir inntrykk av et langsiktig perspektiv.

Ingen av informantene har hevdet at AIDs styring har
for kortsiktig horisont.

Maél- og disponeringsbrevene legger mer vekt pé
varighet av arbeid enn tildelingsbrevet. Vi har ogsa
merket oss at det ikke kreves rapportering om
varighet av overgang til arbeid, utover 26 uker, i
tildelingsbrevet. Fastholdelse av arbeid er da heller
ikke sterkt vektlagt verken i statsbudsjettet eller i
tildelingsbrevet, men framstér sentralt i NAVs
virksomhetsstrategi.

Tildelingsbrevet angir hvilke brukergrupper NAV skal
prioritere. Disse gruppene skal bé&de prioriteres for
oppfelging og for tiltaksdeltakelse. De prioriterte
maélgruppene er blant de tydeligste feringene for
NAVs bruk av tiltak. Det er ulike grunner til &
prioritere disse gruppene, for eksempel at unge kan
ha mange ar i arbeidslivet foran seg og at deltakelse
pé& arbeidsmarkedet fremmer integrering. En
prioritering av mélgrupper kan imidlertid legge
feringer som ikke er faglig begrunnet, og det er en
risiko for at de prioriterte mélgruppene fér tiltak pé&
bekostning av andre brukere som kunne hatt starre
nytte av tiltaket. Vér oppfatning er at dersom
konkrete malgrupper skal prioriteres til tiltak, ber den
faglige begrunnelsen tydeliggjaeres.

Ideelt sett bar kravene til rapportering samsvare med
ulike typer mal og resultatkrav. Rapporteringen skal
kunne benyttes til & vurdere om det arbeidet som er
gjort sikrer at malene nés. | tillegg kan rapportering
veere egnet til & belyse om NAYV ligger an til & holde
og bruke ressursrammen. Det finnes forelapig ikke
gode indikatorer for virkninger av virksomheten for
overgang til arbeid. Dette gjer at mye av
rapporteringen omhandler andre forhold enn det som
er mdlet. Kanskje har ogsd mangel pé gode
indikatorer pdvirket hvordan de operative mdlene og
styringsparameterne formuleres? Fortsatt er det flere
styringsparametere knyttet til deltagelse i tiltak og
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ikke til mélene. Vi oppfatter videre at
rapporteringskravene fra AID er ganske detaljerte og
ikke bare knyttet til resultater og ressursbruk opp mot
budsjett, men ogsé aktivitet (f.eks. andel pé tiltak).
Enkelte av intervjuene tyder p& at en del av aktgrene
i NAV oppfatter rapporteringskravene om bruk av
tiltak som tegn pé at AID fortsatt er like opptatt av
NAVs aktiviteter som av resultatene, og at AID ikke
har skiftet fokus fra aktivitetene til resultater og mer
strategisk tenkning omkring ressursbruken.

7.6.2 Gkonomi og budsjetter

Fordeling av budsjettet p& egenregi og eksterne
leveranser besluttes av Stortinget i statsbudsjettet. Vi
ser ingen klare faglige begrunnelser for fordelingen
av ressurser mellom egenregi og gvrige
arbeidsrettede tiltak. Begrunnelsen som nevnes er at
volumet pé kijgp av tiltak mé& veere stort nok til &
opprettholde et leverandgrmarked. Vi er skeptiske ftil
om det er hensiktsmessig at Stortingets vedtak i
praksis fastlegger fordeling mellom tiltak i egenregi
og andre tiltak. Vi drgfter dette ncermere i kapittel
7.5.

Midlene til de gvrige arbeidsrettede tiltakene som
omrddegjennomgangen dekker kommer som én samlet
ramme til fylkene. Fylkene fordeler budsjettet pa
innkjgp av tiltak pé& fylkesnivé og til kontorene, i
samré&d med kontorene. Budsjettstrukturen legger f&
feringer pé fylkenes disponering av midlene.

| tillegg til utforming og regelverk for tiltak samt ulike
faglige veiledere, mv., pavirkes veiledernes tiltaksbruk
i hovedsak gjennom antall tiltaksplasser som fylket
stiller til r&dighet, kontorets budsjettramme og
styringssignaler gjennom prioriteringer og feringer i
mal- og disponeringsbrev, mv. Vi er tvilende til om
disse virkemidlene er gode for & understatte optimal
bruk av tiltak. Blant annet mener vi det kan veere
vheldig at bruk av tiltak kjgpt av fylket ikke belastes
kontorenes rammer. Videre mener vi det kan gi feil
bruk av tiltak at belastningen av et tiltak pé& kontorets
ramme ikke reflekterer tiltakenes samfunnsgkonomiske
kostnader. | flere intervjuer har informanter utrykt noe
i retning av at «lgnnstilskudd er s& dyrt». Dette er
riktig, vurdert ut fra virkning pé kontorets
tiltaksbudsjett, men ikke i et samfunnsgkonomisk
perspektiv. | samfunnsgkonomisk perspektiv har
lgnnstilskudd i hovedsak bare en skattekostnad, mens
kostnaden for kontoret er 100 prosent av tilskuddet.

For de fleste tiltakene er det bedre samsvar mellom
utgift for NAV og de samfunnsgkonomiske kostnadene,
men dette gjelder altsé ikke for kontorenes utgifter.

De budsjettmessige insentivene til & begrense bruk av
Ignnstilskudd kan motvirkes ved faringer i mél- og
disponeringsbrev, mm. om & gke bruk av lgnnstilskudd,

men vi mener det kan vcere grunn & se om
insentivsystemet kan forbedres.

| et par av intervjuene har enkelte etterlyst en mer
strategisk styring av ressursene. Man kunne tenkt seg
at AVDir fikk i oppdrag & tilpasse ressursene til den
lzpende utvikling, herunder at fullmaktene ble myket
opp. Vi mener at det aller meste av ressursene til
arbeidsmarkedstiltak bar bli bevilget som én stor
samlet tildeling, noe som gir betydelig rom for &
prioritere mellom ulike typer aktiviteter som denne
rammen skal dekke.

Enkelte informanter i AID mener ogsd at politikerne i
for stor grad anser arbeidsmarkedstiltak som
konjunkturtiltak, og at man kunne unngétt ungdvendig
store svingninger i budsjettet dersom
arbeidsmarkedstiltakene i starre grad fikk tiene som
strukturtiltak. Inntrykket vért er at administrasjonen
forsgker & dempe politikernes gnske om & justere
tiltaksbruk etter konjunktur, men at det er utfordrende
fordi det ikke finnes godt nok faglig grunnlag & vise
til.

Det er krevende for fylkene & beregne hvor mange
brukere som er aktuelle for lgnnstilskudd nér
budsjettet for det enkelte ar legges. Dette gjelder
ogsé for andre tiltak, men intervjuene tyder pé at hvis
det blir uventet stor henvisning til andre tiltak, slar det
ikke ut i overforbruk, men i form av ventelister.
Uventet stor tildeling av lgnnstilskudd kan derimot fgre
til stans i tildeling.

Ett av fylkene har fordelt hele tiltaksbudsjettet til
kontorene, noe som gir starre fleksibilitet i budsjettene
til & omdisponere mellom tiltak gjennom é&ret. |
prinsippet kan man ogs& omdisponere mellom det som
er satt av til fylkenes kjgp og kontorenes
tiltaksbudsjett gjennom aret, men inntrykket fra
intervjuene er at det sjelden skjer. AVDir har
utarbeidet samtalepakker og rutiner knyttet til bruk av
Iznnstilskudd som skal bidra til en riktigere bruk og
hindre for lange tilsagn som gjer at budsjettmidlene
bindes opp tidlig i aret. Var vurdering er at slike
former for myk styring er viktig og kan bidra til en
bedre ressursstyring gjennom éret i fylkene.

| enkelte intervjuer har det framkommet at knapphet
pé tiltakspenger kan veere en barriere for valg av
tiltak. Tiltakspenger er den eneste formen for
inntektssikring som er begrenset av en fast
budsjettramme. Andre ordninger (dagpenger og AAP)
finansieres med overslagsbevilgninger. Man kan stille
sparsmél ved om det er hensiktsmessig & ha én form
for inntektssikring som ordincer rammebevilgning, mens
rammene for de andre gis som overslagsbevilgninger
og at tilgang til tiltakspenger (som har en moderat
samfunnsgkonomisk kostnad) skal ha vesentlig
innflytelse pd& igangsetting av tiltak for en bruker.
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Flere informanter trekker ogsé frem som en ulempe at
varig lennstilskudd ligger i kontorenes tiltaksbudsjett.
Bruk av varig lgnnstilskudd kan potensielt binde opp
tiltaksmidler for lang tid fremover, og flere uttrykte
frustrasjon over at varig lgnnstilskudd «konkurrerer
med» andre arbeidsmarkedstiltak. Bruken av
midlertidig lgnnstilskudd har gkt de siste drene, pd
nasjonalt nivd. Samtidig hgrte vi eksempler i
intervjuene pd at kontorene signaliserer at bruken av
varig lgnnstilskudd mé begrenses, og at personer som
kunne fétt varig lennstilskudd oppfordres til & sgke
ufgrepensjon. Varig lgnnstilskudd er ikke blant
tiltakene som inngdr i omrddegjennomgangen, men vi
pdpeker at det er uheldig at tiltak med ulikt mal
ligger innenfor samme budsjettpost.

7.6.3 Tiltaksportefgljen og utviklingen av denne

Inntrykket vart er at AVDir jobber systematisk med
utvikling av tiltakene pé& faglig grunnlag. Dette dreier
seg b&de om & innlemme forskning og kunnskap i
utformingen av regelverk og maler for
kravspesifikasjon ved anskaffelser, faglig sparring og
veiledning overfor fylkene i bruk av tiltak og utvikling
av verktgy og stettesystemer knyttet til bruk av
arbeidsmarkedstiltak.

Interviuer med veiledere og ledere i NAV tyder pd at
det er enkelte mangler i tiltaksportefgljen, og at
enkelte brukergrupper ikke har et godt tilbud (jf.
kapittel 6). Vi mener det er svakheter i tilbud til
arbeidssgkere med svake sprakkunnskaper eller
helseproblemer. Vi har informasjon om at direktoratet
er klar over svakhetene og at det arbeides med &
utvikle tiltaksportefglien p& dette feltet.

Selv om tilbudet til personer med svake
norskkunnskaper bar styrkes, er vi usikre pé& hvor mye
mer NAV skal satse pé& dette feltet. Behovet pé feltet
kan dekkes bade gjennom tiltak i utdanningssystemet
(gierne fylkeskommunen), i kommunene
(integreringstiltak, KVP, Jobbsjansen) og gjennom
statlige tiltak i regi av NAV. Vi oppfatter
ansvarsfordelingen som uklar.

Tiltaksforskriften regulerer hvordan tiltakene skal
utformes og varighet pé tiltakene. Forskriften gir pa
den ene siden relativt stort handlingsrom, men pé& den
andre siden er det ogsé enkelte konkrete
bestemmelser som kan pdvirke tildelingen av tiltak. Et
eksempel som ofte trekkes frem er at tiltakene har
ulike bestemmelser om varighet. Et annet eksempel er
at AFT-tiltaket mé avsluttes ndr bruker kommer i jobb.
Videre viser kapitlet om veiledernes tildeling av tiltak
at brukerne ofte har bruk for elementer fra ulike
tiltak, og mange ansker seg en mer fleksibel
sammensetning av elementer innenfor tiltakene.

7.6.4 Fremskaffelse av tiltak

En av de mest konkrete fgringene for forvaltning av
arbeidsmarkedstiltakene er de ulike regimene for
fremskaffelse av tiltak og hvilket tiltak som skal
leveres pé& hvilken mate. For flere av tiltakene er det
relevant & vurdere hvorvidt NAV skal arrangere dem
selv eller fremskaffe dem fra eksterne leverandgrer —
ved konkurranse eller pd annen méte. Det er fordeler
og ulemper knyttet til alle alternativene, noe som er
reflektert i interviuene i NAV og blant leverandgrer.

Hovedforméalet med konkurranseutsetting er & bidra til
mer effektiv tjenesteproduksjon, det vil si en bedre
kombinasjon av pris og kvalitet. Tanken er at
konkurranse vil fgre til innovasjon, Icering og
effektivitet. Forskningen tyder imidlertid pé at
konkurranseutsetting kan gi b&de bedre og dérligere
méloppndelse og enten hgyere eller lavere kostnader
enn egenproduksjon av tiltak (Proba, 2017).
Virkningen av konkurranseutsetting kan variere med
hva slags tieneste som skal leveres.

1 2022 utga Konjunkturrédet i Sverige en rapport om
offentlige anskaffelser, hvor de drgfter nér det vil
veere hensiktsmessig for en virksomhet & gjennomfare
en oppgave selv og nér det vil veere hensiktsmessig &
konkurranseutsette (Lundberg, et al., 2022). Blant de
momentene de framfarte er at det vil veere mest
effektivt for en virksomhet & gjennomfgre oppgaver
selv dersom tjenesten er innenfor deres kjerneomrade,
hvis produktet er spesialisert, og hvis det er vanskelig
& kontraktsfeste.

Et sentralt begrep i gkonomisk teori om transaksjoner
er begrepet ufullstendige kontrakter. Teorien bygger
pé& en forutsetning om at det ofte ikke er mulig &
beskrive helt perfekt og entydig hva som skal leveres.
Maélet med arbeidsrettede tiltak er overgang til
arbeid for deltakerne. Siden dette bare kan méles i
ettertid, og dessuten pavirkes av en rekke faktorer
utenfor leverandarens kontroll, kan det veere
problematisk & kontraktsfeste. Alternativet er som
regel & spesifisere selve innholdet i tienesten snarere
enn resultatet. Et unntak er & bruke resultatbaserte
betalingsmodeller, der man kun betaler for oppnédde
resultater i ettertid.

Arbeidsmarkedstiltak er en tjeneste som kan veere
krevende & spesifisere. NAV legger betydelig arbeid
i & utforme konkurranser og utarbeide
kravspesifikasjoner for & sikre god kvalitet og pris.
Det er likevel vanskelig & kontraktsfeste kvalitet pé
arbeidsrettet tiltak, bade fordi det dreier seg om en
kompleks tieneste, og fordi man har begrenset
kunnskap om hvilke egenskaper ved
tiltaksgjennomfaringen som faktisk gir best resultater.
Dersom tjenesten beskrives for detaljert, vil det
forhindre innovasjon. NAV praver ogsé ut andre
kontraktsformer. For eksempel er det nylig
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gjennomfart et randomisert forsgk med resultatbasert
finansiering av oppfelgingstiltak. Evalueringen av
dette vil foreligge hasten 2023.

Utfordringene med & spesifisere i en kontrakt helt
presist hva som skal leveres innenfor en tieneste som
arbeidsmarkedstiltak, gjgr det ogsd utfordrende &
styre interne ressurser, dersom man skulle gatt over til
& produsere tiltakene i egenregi. Arbeidsoppgavene
ma& spesifiseres ogsd for interne ressurser. Det skal
stilles krav til resultater som skal méles og falges opp.
Interne ressurser vil imidlertid kunne vcere lettere & na
ved hjelp av myke styringssignaler.

Det er videre transaksjonskostnader knyttet til & kigpe
tienester framfor & produsere dem selv (egenregi). For
det forste er det administrasjonskostnader ved
utarbeidelse av kravspesifikasjon, utlysning, vurdering
av tilbud og inngdelse av avtaler. Videre er det
behov for en god del kontroll med leveransen ndr man
ikke produserer tienesten selv. Proba (2019) fant at
slike kostnader ikke hadde stor betydning for
kostnadene pr. tiltaksdeltaker nar det gjelder tiltaket
Oppfelging. Imidlertid kan det ogsé veere kostnader i
form av hindre for informasjonsutveksling og dialog
om den enkelte deltaker, som gér ut over kvaliteten
av tjenesten.

Det er en rekke sider ved kontraktsutformingen som
kan pévirke utfordringene knyttet til
konkurranseutsetting. Et kritisk moment er varigheten
av kontraktene: Langvarige kontrakter kan redusere
mulighetene for & avslutte avtaler med leverandgrer
som leverer dérlig kvalitet. P& den annen side kan
kort varighet innebcere at leverandgrene ikke gnsker
& investere i kompetanseoppbygging og faglig
utvikling. Risikoen de opplever kan fare til et hgyt
prisnivd. For Oppfalgingstiltaket har NAV over tid
forlenget varigheten av kontraktene nettopp for &
bidra til fagutvikling.

Risikofordeling mellom NAV og leverandgrene er et
annet kritisk moment. | dag oppfatter leverandgrene
selv at de beerer nesten all risiko knyttet til
variasjon/usikkerhet i behovet for plasser i ulike tiltak.
Dersom risiko veltes over pé leverandgrer, kan det slé
ut i heyere pris og/eller lavere kvalitet. P& den annen
side har NAV behov for fleksibilitet til & justere
volumet opp og ned etter behov. P& dette feltet stér
man overfor et dilemma: Hvordan bgr den samlede
usikkerheten om behov for tiltak fordeles pa
henholdsvis NAV og eksterne leverandgrer? | teorien
ber risiko legges til den som har styringsretten, dvs.
NAV. Men NAV styrer ikke behovet for tiltak, bare
tildelingen, og det vil ikke veere hensiktsmessig &
fierne fleksibiliteten i antall plasser NAV kan bruke.

Flere av de nevnte utfordringene ved anskaffelse med
anbudskonkurranse blir papekt i intervjuene i etaten

og blant leverandgrer. Selv om hovedkonklusjonen er
at NAYV klarer & gjere gode kjgp, det vil si at
forholdet mellom pris og kvalitet i hovedsak er godt,
lykkes ikke NAV alltid med & utforme konkurranser,
kontrakter og kontraktsoppfelging slik at leveransene
blir gode.

Ett av de tiltakene denne gjennomgangen dekker —
AFT — fremskaffes i dag fra forh&ndsgodkjente
virksomheter, altsé& uten konkurranse. Det har flere
problematiske sider. Manglende konkurranse gir
begrensede insentiver til & utvikle kvalitet og ftil &
holde kostnader nede.

P& den andre siden kan bruk av forhdndsgodkjente
leverandgrer gi fordeler i form av langsiktighet og
stabilitet i personell. Dersom man mener at det er
behov for & tilby arbeidsutpraving i skjermede
omgivelser, er det vanskelig & se for seg at
konkurranseutsatte leveranderer kan bygge opp slike
muligheter pd kort sikt og i smé& enheter. NAV-
veilederne mener at det er en del brukere som har
behov for det. Mange er positive til tiltaket, men en
del er likevel skeptiske til kvaliteten hos sin lokale
leverandgr. NAV har jobbet mye med & sikre kvalitet
gjennom evalueringer og dialog, men dette innebcerer
ogsé hgye transaksjonskostnader.

Ncer alle vi har snakket med pé& fylkes- og kontornivé
i NAV gnsker mer bruk av tiltak i egenregi, grunnet
okt fleksibilitet i innhold og bedre informasjonsflyt
mellom tiltaket og veileder. Det er ogsa flere pé&
direktoratsnivéd som @nsker stgrre andel tiltak i
egenregi. @nsket om gkt bruk av tiltak i egenregi
synes fgrst og fremst & gjelde avklarings- og
oppfelgingstiltak. Begrunnelsen er nettopp at det er
utfordrende & kjgpe inn denne typen tiltak av god
kvalitet, og at det scerlig er transaksjonskostnader
knyttet til utveksling av informasjon ved bruk av
eksterne leverandgrer. | praksis er det ikke et tydelig
skille mellom NAV-veileders og leverandgrens
oppgaver i disse tiltakene. | og med at NAV-veileder
gier den farste kartleggingen, vil veileder ogsé inneha
en del informasjon om bruker som det er en fordel &
besitte i tiltaksgjennomfaringen, og tiltaksleverander
vil besitte en del informasjon i etterkant av
giennomfaring som NAV-veileder trenger i den videre
oppfelgingen. Noen av disse utfordringene med
informasjonsflyt og deling av data ber det imidlertid
kunne veere mulig & lgse ogsd innen et anbudsregime,
gjennom konkrete avtaler om datadeling mellom
leverandgrer og NAV.

7.6.5 Vurdering av barrierer

Det er flere ulike metoder og kanaler som bidrar til at
systematisk kunnskap tas i bruk i styring, utforming og
forvaltning av arbeidsrettede tiltak, slik arbeidet er
lagt opp i dag:
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e  Styringssignalene i tildelingsbrev, mal- og
disponeringsbrev, mm. bygger pd systematisk
kunnskap

e  Utforming av tiltaksportefglien som helhet, regler
og rundskriv for det enkelte tiltak og anskaffelse
av tiltak bygger pé systematisk kunnskap

e Det er utviklet veiledningsmateriell til hjelp for
veilederne

e  Forskningsresultater og annen ny kunnskap gigres
tilgjengelig for de ansatte

e  Det gjennomfares ulike former for opplcering, og
erfaringsutveksling pd ulike nivé i virksomheten.

| tillegg skjer det mye usystematisk utveksling av
erfaringer og annen kunnskap mellom kollegaer.
Veilederne oppgir dette som en av de viktigste
kanalene for lcering.

Vi ser likevel stor spredning innad i etaten i hvordan
forskningsbasert kunnskap formidles nedover i
systemet, og hvordan erfaringsbasert kunnskap
utvikles og spres. Dette draftes videre i kapittel 9.

Det er en ulempe at tiltak som kijgpes inn pd fylkesnivé
kan fremstd som gratis for kontorene. Vi mener videre
det er en svakhet at veilederne normalt ikke ser de
samfunnsgkonomiske kostnadene ved tiltakene, bare
utgiftene til tiltak som betales fra kontorets eget
budsjett. Vi mener at dette kan vri tiltaksbruken bort
fra samfunnsgkonomisk lgnnsomhet.

Vi mener at det er mangler i tilbudet til enkelte
brukergrupper. Det gjelder scerlig de med svake
norskkunnskaper og personer med psykiske lidelser. Vi
er ogsé usikre pd om valg av form for fremskaffelse
av tiltak er kunnskapsbasert.

Det er mange dilemmaer knyttet til fordeling av risiko
mellom NAV som kijgper av tienester og eksterne
leverandgrer. Overfgring av risiko p& leverandgr kan
pavirke i hvilken grad man klarer & mobilisere
markedet i anbudskonkurranser, men kan ogsé gi
starre fleksibilitet for NAV. Optimal risikofordeling i
kontraktene mellom NAV og leverandgrer vil trolig
avhenge bdade at tiltakenes innhold og utforming, og
av egenskaper de lokale leverandgrmarkedene.

Vi vil ogsd peke pé& at det finnes to tiltak med samme
malgruppe og sterkt beslektede mél der

tilskudd /subsidier brukes som kompensasjon for varig
nedsatt arbeidsevne: varig lgnnstilskudd og VTA.
Varig lgnnstilskudd dekkes av NAV-kontorenes
tiltaksbudsjetter, mens tilskudd til VTA dekkes av en
egen post. For NAV-kontorene kan bruk av varig
Iennstilskudd hindre bruk av tiltak overfor andre
grupper, og motsatt — bruk av andre tiltak kan hindre
at personer som er aktuelle far tilgang pé dette
tiltaket.
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8. Samarbeid med andre aktgrer om tiltaksbruk

NAV samarbeider med andre aktorer bdde i
oppfelgingen av brukere i forkant av tildeling
og 1 gjennomfoeringen av arbeidsmarkedstiltak.
De mest sentrale samarbeidsaktorene er
arbeidsgivere, utdanningssektoren og
helsesektoren. Det er imidlertid barrierer i
samarbeidet mellom NAV og disse aktorene,
som trolig har stor betydning for NAVs mulighet
til effektiv bruk av arbeidsmarkedstiltakene.

DF@s beskrivelse av mél- og resultatstyring i
etatsstyringen, peker pd departementets rolle ved
behov for samordning mellom sektorer:
((Departementet bar som ledd i etatsstyringen vurdere
om det er behov for & samordne innsatsen pé tvers av
underliggende virksomheter, eventuelt ogsé pd tvers av
departementsgrenser og forvaltningsnivéer. For
utfordringer som krever samarbeid pé tvers av sektorer,
vil mél- og resultatstyring kunne vcere en god metode
ved at departementene samordner bruker- og
samfunnsmdl og oppfelging av disse pd tvers av
underliggende virksomheter. P& denne méten kan
departementet serge for en samlet og koordinert innsats
pé tvers av virksomheter og sektor- og
departementsgrenser.»

| dette kapittelet drafter vi barrierer for en
kunnskapsbasert bruk av arbeidsmarkedstiltakene som
ligger i samarbeidet mellom NAV og andre aktarer.
Kapittelet er basert pa innspill gjennom intervjuer og
andre utredninger som belyser temaet. Vi har
gjennomfart interviver med enkelte representanter for
samarbeidende aktgrer (brukerrepresentanter/
brukerorganisasjoner, arbeidsgiverorganisasjoner, og
KS som representant for kommunesektoren), samt
enkelte interviuer med ansatte i NAV, herunder
ansatte bade pa fylkes- og direktoratsnivd som
jobber opp mot disse aktgrgruppene. Vi har derimot
ikke gjennomfeart intervjuer eller innhentet innspill pé&
annen mate fra akterer i utdanningssektoren eller
helsesektoren. Omtalen av samarbeidet med disse to
sektorene er i hovedsak basert pé& innspill som har
fremkommet gjennom intervjuer med ansatte i NAV
fylkene og Arbeids- og velferdsdirektoratet.

8.1 Samarbeid med arbeidsgivere

Arbeidsgivere er sentrale samarbeidspartnere for
NAV i bruken av arbeidsmarkedstiltakene.

33 For eksempel i Mél- og disponeringsbrev til Arbeids- og
tienestelinjen 2023 og Mdl- og disponeringsbrev til fylkene
2023.

Arbeidsplassene er sentrale arenaer for utprgving og
Icering. Hovedmélet med de arbeidsrettede tiltakene
er ogs@ at brukerne skal f& varig innpass i
arbeidslivet, og tiltakene mé& derfor ogsé rigges for &
ruste brukerne til arbeidsgivernes behov.
Arbeidsgiverne er dermed sentrale premissgivere for
tiltaksbruken, sammen med NAV og brukerne selv.
Tiltaksbruken mé ta utgangspunkt i b&ade brukernes og
arbeidsgivernes behov, slik at tiltakene fé&r den
gnskede effekten & kvalifisere brukerne i trdd med
arbeidsgivernes behov for arbeidskraft. Dette fordrer
at NAV har kjennskap til arbeidsgivernes behov for
arbeidskraft og mulighetene pd arbeidsmarkedet i
forkant av tildeling av tiltak til den enkelte bruker.

Arbeidsgivere er ogsd sentrale samarbeidsaktgrer i
giennomfaringen av de arbeidsmarkedstiltakene som
giennomfares i ordincere virksomheter. Det gjelder i
hovedsak arbeidstrening og lgnnstilskudd, men kan
ogsd gjelde andre tiltak hvor arbeidspraksis i
ordincere virksomheter er en del av tiltaket. Bade i
AFT, oppfelgingstiltak, utvidet oppfelging og IPS er
arbeidspraksis i ordincere virksomheter en del av
tiltaket.

NAV har tradisjonelt hatt, og har fortsatt, et
hovedfokus rettet mot brukernes behov og
forutsetninger. Behovet for gkt samarbeid med
arbeidsgivere ble papekt i Vagengutvalget
(Ekspertgruppen, 2015), og fulgt opp blant annet i
Stortingsmelding 33 (2016) og den interne
styringsdialogen i NAV gjennom mél- og
disponeringsbrev.33 Dette har medfert et tydelig skifte
i NAVs virksomhetsstrategi, hvor NAV i starre grad
ogsd skal fokusere pé & omstille arbeidskraft rettet
mot arbeidsgivernes behov.

Ansvaret for & felge opp og koordinere NAVs innsats
rettet mot arbeidsgivere er ofte lagt til
markedsansvarlige ved NAV-kontorene. | dette
samarbeidet skal NAV kartlegge arbeidsgivernes
behov for arbeidskraft og tilpasse oppfelgingen av
den enkelte bruker til i sterre grad & treffe
arbeidsgivernes behov. Mens veiledere fglger opp
brukere, er det markedsansvarlige som fglger opp
arbeidsgivere. | praksis mé disse to funksjonene
koordinere arbeidet mellom seg, slik at den
brukerrettede oppfelgingen kan hensynta kunnskapen
om arbeidsgivers behov, og motsatt.
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8.1.1 Utfordringer og barrierer i samarbeidet med
arbeidsgivere

Mange arbeidsgivere er i utgangspunktet positive til &
samarbeide med NAYV, ta inn NAVs brukere i ulike
former for arbeidspraksis og vurdere ansettelser i av
brukere som mgter virksomhetenes behov for
arbeidskraft. | vedvarende perioder med
hgykonjunktur og mangel p& kompetanse i norsk
arbeidsliv har arbeidsgiverne hatt et stort behov for
NAVs arbeidsformidlende tienester. NAV er pd sin
side helt avhengig av arbeidsgivere som er villige til &
ta inn brukere pé tiltak og tilrettelegge for ansettelser
pa sikt.

Det er imidlertid en rekke utfordringer i samarbeidet
med arbeidsgivere. Hovedutfordringene synes & vcere
strukturelle. NAV er rigget for, og lovmessig forpliktet
til, & levere tienester rettet mot brukerne og brukernes
behov. Til tross for at NAVs mandat né ogsd
inkluderer & levere tienester til arbeidsgivere, er det
konkrete innholdet i disse tjenestene i mindre grad
spesifisert. Det er stor variasjon mellom fylkene og
mellom de enkelte NAV-kontorene hvordan
markedsarbeidet er organisert og hvor hgy prioritet
dette arbeidet har, og tradisjonelt har. Ressursbruken
rettet mot oppfelging av arbeidsgivere er langt
mindre enn ressursbruken rettet mot oppfelging av
brukere. Det kan veere en risiko for at oppfelging av
arbeidsgivere i praksis nedprioriteres nar ressursene
pd NAV-kontoret er knappe.

Det fremstar ogsé & veere en sentral utfordring & fa
koordinert arbeidet i NAV og NAVs leverandgrer opp
mot arbeidsgivere. Arbeidsgivere gnsker gjerne en
fast kontaktperson i NAV, som kan tilrettelegge for et
effektivt samarbeid om all kontakt mellom NAV og
virksomhetene. | praksis kan arbeidsgivere kontaktes
direkte bade av ulike NAV-veiledere, som gnsker
arbeidstrening for sine brukere, og ulike leverandgrer,
som gnsker det samme. Arbeidsgiverne har behov for
at dette arbeidet samkjgres fra NAYV sin side, noe som
krever betydelig koordinering fra NAYV sin side.
(Sintef, 2019)

Ulike deler av arbeidslivet har sveert ulike krav til
kompetanse og funksjonsevne for sine ansatte. For den
enkelte arbeidsgiver er det derfor viktig at de tilbys
brukere fra NAV som til en viss grad er egnet til &
jobbe i virksomheten. Det betyr ikke ngdvendigvis at
brukerne skal veere ferdig kvalifisert for jobb i
virksomheten, men at de er vurdert & ha potensial for
& kvalifisere til dette arbeidet, med riktig
kompetansetilfarsel, tilrettelegging og/eller
oppfelging over tid. Det innebcerer for eksempel at
brukerne bgr veere motivert for, og ha helsemessige
forutsetninger for, & utfgre arbeidsoppgavene som er
relevante i virksomheten. NAVs generelle betegnelse
om at en bruker har nedsatt arbeidsevne er mindre
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relevant for arbeidsgivere, men de har behov for
informasjon om brukernes muligheter og forutsetninger
for arbeid i den gitte virksomheten. Dette krever igjen
at NAYV kjenner arbeidsgivernes behov og hva som
kreves for & kunne utfere arbeidsoppgavene pé& den
enkelte arbeidsplass (Sintef, 2019).

Arbeidsgivere er ogsd opptatt av kompetanse. Mange
arbeidsgivere har utfordringer med & rekruttere riktig
kompetanse, og NAV har dermed en viktig rolle i &
formidle konkrete opplceringstiltak rettet mot
arbeidsgivernes behov. For vellykket bruk av
kompetansetiltak er et godt samarbeid med
arbeidsgiverne en forutsetning, slik at brukerne
gijennomfarer de kompetansetiltakene som arbeidslivet
har et reelt behov for.

NAYV har i samarbeid med arbeidsgivere gjennomfart
enkelte forsgk med kompetansehevende tiltak pé&
arbeidsplass, hvor NAVs brukere deltar i
oppleeringsprogrammer pé& arbeidsplassen i regi av
arbeidsgiver. Menn i helse er et eksempel pd et slikt
tiltak, som b&de NAV og kommunesektoren synes & ha
gode erfaringer med (Dstlandsforskning, 201 8).

Samtidig kan det veere en utfordring for NAV &
trekke grensen mellom NAVs ansvar og arbeidsgivers
ansvar i slike tilfeller. Dersom NAV betaler for
brukernes livsopphold underveis i slike
opplceringsprogrammer, kan det argumenteres for at
NAV overtar en del av arbeidsgivernes eget ansvar i
forbindelse med rekruttering og opplcering. | slike
tilfeller kan NAV ha behov for at arbeidsgiverne pé
en eller annen méte forplikter seg til & ansette og
Ienne brukerne i etterkant.

8.2 Samarbeid med
utdanningssektoren

For mange av NAVs brukere er manglende
kompetanse en sentral barriere for arbeidsdeltagelse.
Betydningen av kompetanse og behov for et bedre
samarbeid mellom NAV og utdanningssektoren er
pépekt bade i Stortingsmelding 32 (2021) og i
Sysselsettingsutvalgets rapporter (NOU 2019:7, NOU
2021:2). Utdanningsrettede tiltak og samarbeid med
utdanningssektoren er et strategisk satsingsomr&de for
NAV, som omtales bé&de i NAVs virksomhetsstrategi og
i mal- og disponeringsbrev til fylkene.

Arbeids- og velferdsdirektoratet (AVD) har strategisk
samarbeid med Direktoratet for hayere utdanning og
kompetanse (HK-dir) og Integrerings- og
mangfoldsdirektoratet (IMDi), ogsé& betegnet
Fellesoppdraget. Mélet med dette samarbeidet er &
utvikle bedre tilbud innen fag- og yrkesopplecering.
Arbeidet med Fellesoppdraget har pagétt siden 2021
og omfatter samarbeid om tilrettelagt fag- og
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yrkesopplcering, karriereveiledning og
realkompetansevurdering.

Mesteparten av samarbeidet mellom NAV og
utdanningssektoren foregdr pé fylkesnivd, hvor NAV
fylke samarbeider med fylkeskommunen om
videregdende opplcering. Omfang og intensitet i
samarbeidet varierer mellom ulike fylker, og det er
flere prosjekter som skal stimulere til samarbeid
mellom sektorene. Med Fullfgringsreformen og
innfgring av ny opplceringslov er det grunn til & tro at
samarbeidet mellom NAV og fylkeskommunen vil
intensiveres.

| forbindelse med Fellesoppdraget fikk hvert NAV
fylkesledd midler til totalt fire
opplceringskoordinatorer. Formélet med
koordinatorstillingene er at de skal arbeide
tverrsektorielt i eget fylke og tett opp mot
fylkeskommunen, samtidig som de skal veere en ressurs
pa& oppleeringsfeltet for NAV-kontorene. Fylkene har
relativt stor frihet til & beslutte innhold i disse
stillingene og organisatorisk innplassering. De fleste
fylkesledd har valgt & innplassere noen pa fylkesniva
og noen pd de starste kontorene.

8.2.1 Utfordringer og barrierer i samarbeidet med
uvtdanningssektoren

Selv om satsingen pé& utdanning som ledd i & styrke
forutsetningene for varig arbeidslivstilknytning synes
godt forankret pd ulike nivéer i NAV, er inntrykket at
samarbeid med utdanningssektoren er krevende, og at
dette handler om flere forhold.

For det farste har NAV og utdanningssektoren ulike
styringslinjer. Mens NAYV kan styre fylkene direkte, star
fylkeskommunene mye mer selvstendig. Konsekvensen
er at samarbeidet mellom sektorene kan ta ganske
forskjellige former, bade i intensitet og omfang og
grad av forpliktelse.

For det andre er ressursinnsatsen forskjellig: Mens
NAV har fétt scerskilte ressurser til samarbeid, er ikke
dette tilfelle for fylkeskommunen. Det fremheves som
en utfordring. Det betyr at det i ganske stor grad er
opp til NAV & «drive» samarbeidet.

Dette henger sammen med et tredje punkt: At
veiledere i NAV syns det er krevende & «finne frem»
og orientere seg i tilbudet fra utdanningssektoren. Ikke
bare er tilbudet noksa forskjellig fra fylkeskommune til
fylkeskommune, denne kunnskapen kommer «pé
toppen av) en allerede ganske omfattende portefglie
og innsikt NAV-veilederne skal tilegne seg.

En vesentlig barriere for sektorsamarbeidet er
regelverk. Interviuer med NAV fylkesledd og
veiledere i NAV viser at regelverk er en barriere
béde for samarbeid mellom sektorene og for den
enkelte bruker som vurderer et utdanningslgp. Dette

handler forst og fremst om at veiledere er usikre pé
hvordan de skal forsté regelverket for ytelser i
forbindelse med utdanning, og om bruker har rett til
ytelser under utdanning. Usikkerhet om rett til ytelser
medfgrer videre at enkeltbrukere kan vegre seg for &
ta utdanning, fordi de da er avhengig av & finansiere
dette ved hjelp av ekstrajobb og/eller ved & ta opp
(studie)lan.

P& sektorniva blir kompliseres samarbeidet av
GDPR/personvernlovgivingen, for eksempel knyttet til
utveksling av personopplysninger om brukere/elever.
Fellesoppdraget (AVD, HK-dir og IMDi) har fétt i
ansvar & utrede dette og skal legge frem rapport for
arbeidet ferste halvar 2023.

P& brukernivé er regelverksutfordringene knyttet til
finansiering av livsopphold for brukere som tar et
utdanningslgp, ncermere bestemt hvem som skal
finansiere det og i tilfelle hvor lenge. Dette henger
ferst og fremst sammen med hvilke ytelser bruker har
rett til, eventuelt hvordan finansieringen skal foregda
for brukere uten rett til ytelser etter folketrygden.

Hvem som skal finansiere /betale for selve
opplceringstilbudet er ogsé& en mulig utfordring, og er
knyttet til brukers rettigheter til videregdende
oppleering. Har bruker rett til dette, er det
fylkeskommunen som skal bekoste dette. Har bruker
brukt opp sine rettigheter, er det NAV eller individet
selv som bcerer kostnaden.

En siste utfordring handler om ubalanse mellom tilbud
og etterspgrsel: Tilfang av og behov blant brukerne er
ikke alltid i samsvar med tilbudet i videreg&ende
oppleering. Denne problemstillingen vil sannsynligvis
forsterkes med ny opplceringslov og behovet for flere
lcereplasser.

8.3 Samarbeid med helsesektoren

8.3.1 Beskrivelse av samarbeidet mellom NAV og
helsesektoren

Helseutfordringer er en annen sentral barriere for
arbeid for mange av NAVs brukere. Mange av disse
har behov for samtidige og koordinerte tienester fra
NAV og helsesektoren, hvor arbeidsretting og
helsehjelp sees i sammenheng. Behovet for bedre
samarbeid mellom NAV og helsetjenestene for disse
brukerne er ogsé pépekt av Sysselsettingsutvalget

(NOU 2019:7, NOU 2021:2).

Arbeids- og velferdsdirektoratet og Helsedirektoratet
har, pd oppdrag fra sine departementer, uvtarbeidet
en felles strategi, ((Strategi for fagfeltet Arbeid og
Helse, sist oppdatert i 2021. Ifglge strategien skal
NAV og helsetjenestene samarbeide om brukere som
har behov for bade arbeidsrettede tienester og
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helsetjenester, med formal & levere koordinerte og
helhetlige tjenester ftil brukerne.

Arbeidsmarkedstiltaket IPS gjennomferes i samarbeid
mellom NAV og helsetjenesten. | tiltaket f&r deltakerne
samtidig oppfelging fra jobbspesialister ansatt i NAV
og fra helsepersonell ansatt i helsetjenesten, for &
sikre helhetlige og koordinerte tjenester.

Arbeidsrettet rehabilitering er et tiltak som NAV
kigper inn fra egne leverandegrer, og gjennomfares
ikke i samarbeid med helsesektoren p& samme mate
IPS. Erfaringer og kompetanse fra helsesektoren har
likevel veert sentralt utviklingen av tiltaket.

NAYV samarbeider ogs& med helsesektoren i
oppfelgingen av enkeltbrukere, bade i forkant av
tildeling av tiltak og i gjennomfgringen av tiltak. For
det farste er informasjon om brukernes helsemessige
forutsetninger i mange tilfeller avgjgrende for NAVs
vurderinger av arbeidsevne, og i vurderingen av
hvilke tiltak som er relevante for brukerne. | mange
tilfeller er dette langvarige prosesser, som krever at
NAYV stadig mé innhente oppdatert informasjon fra
helsesektoren om brukers helsesituasjon og status for
helserettet behandling. NAV-veileder er dermed
avhengig av & f& informasjon fra helsetjenesten, enten
direkte eller gjennom bruker, for de brukerne som har
helserelaterte utfordringer. | denne
vurderingsprosessen innhentes ofte informasjon fra
sykmeldinger eller annen dokumentasjon fra fastlege
eller andre deler av helsetjenesten, i tillegg til den
direkte dialogen med bruker. NAV-veileder er
avhengig av at informasjonen fra helsetjenesten i disse
tilfellene er tilstrekkelig til at NAV kan vurdere
egnede arbeidsmarkedstiltak p& bakgrunn av dette.

Videre er helsetjenesten ogsé ofte en sentral
premissgiver for brukers gjennomfgring og resultater
av tiltakene, farst og fremst i de tiltakene som
involverer helsetjenesten direkte, men i mange tilfeller
ogsd i tiltakene som ikke involverer helsetjenesten
direkte. Brukere med oppfalgingstiltak eller AFT kan
for eksempel veere i behandling i helsetjenesten
parallelt med tiltak, hvor oppfelging og aktiviteter i
tiltakene ber tilpasses behandlingsaktiviteten i
helsetjenesten, og motsatt. | slike tilfeller er det en stor
fordel at tiltaksarranger har mulighet til dialog med
helsetjenesten om brukeren det gjelder, slik at
tjenestene kan samordnes til det beste for bruker.

8.3.2 Utfordringer og barrierer i samarbeidet med
helsesektoren

Mangel pa integrert tienestetilbud

Gjennom intervjuene har bade tiltaksleverandgrer og
fagpersoner i direktoratet gitt uttrykk for at det er
behov for mer helsebehandling og helsekompetanse
integrert i arbeidsmarkedstiltakene. | intervjuer med
NAV-veiledere ettersparres scerlig mer kompetanse

pé& psykisk helse i tiltakene. Det oppleves som en
sentral utfordring at det er et manglende tilbud til
personer med sammensatte helse- og
arbeidsutfordringer, hvor verken NAVs eller
helsetienestens virkemidler fungerer godt nok alene.

| dag er IPS det eneste tiltaket hvor NAV og
helsetjenesten samarbeidet om & gi et integrert
tienestetilbud. Tilbudet oppleves som godt, men det er
en utfordring at det ikke tilbys i alle kommuner. IPS er
forbeholdt personer som er under behandling for
psykiske lidelser i spesialisthelsetjenesten eller
kommunen, og mange av NAVs brukere med behov
for integrerte arbeids- og helsetjenester faller dermed
utenfor mélgruppen til IPS. Det oppleves scerlig &
veere behov for integrerte tienester til personer med
psykiske lidelser eller plager.

Ordningen «Raskere tilbake» er et eksempel pé& et
tidligere tilbud som ble etablert i samarbeid mellom
NAV og helsetjenesten, som blant annet innebar et
tilbud om integrerte tienester fra NAV og
helsetjenesten til personer med lettere psykiske
plager, med méal om & komme raskere tilbake i
arbeid. Ordningen ble avviklet i 2018. Fagpersoner i
direktoratet opplevde at de fikk mange positive
tilbakemeldinger p& dette tilbudet, og at det i NAV
etterspgrres lignende tiltak med integrert
helsebehandling for brukergrupper med som ikke
ngdvendigvis har de mest alvorlige helseplagene, men
hvor helseplagene likevel begrenser mulighetene for
arbeid.

Hva er barrierene?

Det synes & vcere en rekke barrierer for mer
integrerte tienester mellom NAV og helse. NAV har
over flere &r hatt fokus pé& & utvikle mer integrerte
tienester i samarbeid med helsesektoren, b&de pa
direktoratsnivd og pé tienestenivd, men det er
utfordrende & fé til i praksis.

Hovedutfordringene ser ut til & veere knyttet til at
sektorene har ulike oppdrag, og dermed ulike
prioriteringer for tienestetilbudet. Mens NAV sitt
mandat er overgang til arbeid for sine brukere, sé er
helsetjenestenes mandat knyttet til befolkningens helse.
Helsetjenesten vil gjerne prioritere & behandle de
sykeste pasientene, og ofte vil det ikke veere de
samme som stdr i skjeeringspunktet mellom arbeid og
ikke-arbeid. Det innebcerer at helsetjenesten ikke
ngdvendigvis prioriterer & bistd NAVs brukergruppe.

Problemstillingen henger ogsé tett sammen med
oppfatningen av samvirke mellom helse og arbeid.
Helse og helsehjelp er i mange tilfeller en dpenbar
forutsetning for arbeidsevne, men det er ikke like
tydelig at arbeid er en forutsetning for helse.
Tradisjonelt har arbeid blitt sett pé& som en faktor som
forverrer helsen. Den senere tiden har det likevel blitt
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mer fokus pd at arbeid i mange ftilfeller ogsé er
helsefremmende, scerlig for en del av de store
brukergruppene hos NAV som har psykiske lidelser
og/eller muskel- og skjelettlidelser. Mange deler av
helsetjenesten har ogsé blitt mer bevisst p& dette, men
det synes fortsatt & veere en del av helsetjenesten som
i liten grad fokuserer pé& betydningen av arbeid som
helsefremmende faktor.

| tillegg til disse dpenbare forskjellene i sektorenes
mandat og prioriteringer, s& hindres samarbeidet
mellom sektorene pd& overordnet nivé av at de
reguleres av ulikt lovverk, samt ulike muligheter for
sentral styring. Fagdirektoratene kan bli enige om
strategiske valg for samhandling, men verken primcer-
eller spesialisthelsetienesten er direkte underlagt
helsedirektoratets styring, og helsedirektoratet har
derfor begrenset kontroll over prioriteringene i de
underliggende tjenestene.

| tillegg kommer generelle barrierer for samarbeid pé&
tjenestenivd, som at tjenestene ligger langt fra
hverandre bd&de organisatorisk og ofte geografisk,
mangel pa felles kontaktflater og fagsystemer, og
taushetsplikt som gjer det mer tungvint & utveksle
informasjon om enkeltbrukere.

8.4 Samlede vurderinger

8.4.1 Samarbeid med arbeidsgivere

Det synes & veere en bred forst&else i NAV for
viktigheten av samarbeid med arbeidsgivere og at
NAV leverer gode tjenester til virksomheter. Etaten
jobber ogsd med & videreutvikle tjenestene til
arbeidsgivere, med fokus béde pé& koordinerte
tienester til arbeidsgivere og kompetansebygging i
ordincert arbeidsliv som et sentralt virkemiddel for
brukerne.

Det er imidlertid en stor utfordring at samarbeidet
med arbeidsgivere er innrettet sveert ulikt, béde pa
fylkesleddet og mellom NAV-kontor. Det gir opphav fil
stor variasjon i omfang og méte arbeidsgiver
involveres i forbindelse med arbeidsmarkedstiltak. Ulik
organisering av markedsarbeidet pé& tvers av fylkene
gjer det i tillegg utfordrende & spre lcering om
virkningsfulle arbeidsformer og modeller, samt &
etablere sentrale retningslinjer for hvordan arbeidet
skal utfgres og hva innholdet i tienestene skal veere.

Det fremstar ogsé & veere behov for mer lokalt
samarbeid mellom NAV og arbeidsgivere om konkrete
opplceringsprogrammer, hvor NAVs brukere far
spesifikk opplcering rettet mot virksomhetens behov.
Det kan veere behov for tydeligere fgringer om dette
fra sentralt hold, samt avklaringer av hvor langt NAV
skal strekke seg i et slikt samarbeid og hvilken rolle
opplceringsinstitusjoner bgr ha. Det kan vcere at
opplceringsinstitusjoner bar ha en formell rolle i slike
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samarbeid, for & sikre at brukerne far formelle
kompetansebevis som gir bedre forutsetninger for
jobb i arbeidslivet generelt, og ikke bare er
kvalifiserende for jobb i den spesifikke virksomheten.

8.4.2 Samarbeid med utdanningssektoren

En hovedutfordring som lgftes fra NAV pé ulike nivaer
er finansiering/livsopphold for brukere under
utdanning. Uklarhet og usikkerhet i forbindelse med
regelverket om hvem og hvor lenge NAV finansierer et
utdanningslgp er helt klart en barriere for at bruker i
det hele tatt pdbegynner og eventulet fullfgrer et
utdanningslgp. Snarlig utlep av rett til AAP kan for
eksempel veere en barriere for personer med nedsatt
arbeidsevne, hvor det blir klart fgrst et stykke ut i
AAP-forlgpet at utdanning hadde veert hensiktsmessig.

En annen barriere er NAV-veilederes kompetanse fil,
og forutsetninger for & veilede brukere om hva som
kan veere hensiktsmessig utdanningslep. Det er
vanskelig & orientere seg i mylderet av tilbud i
utdanningssektoren. Noen bruker karrieresentre og
karriereveiledere, der dette finnes. Arbeids- og
velferdsdirektoratet arbeider med & utvikle
kompetansemateriell rettet mot veilederne i NAV-
kontor for & avhjelpe behovet.
Opplceringskoordinatorer synes for gvrig som et godt
grep, men ulik innretting og organisatorisk
innplassering av disse stillingene kan vcere
utfordrende med tanke p& samarbeid. En annen
utfordring er at NAV og fylkeskommunen, som
tidligere nevnt, har avsatt ulike ressurser til & drive
samarbeidet.

8.4.3 Samarbeid med helse

Det synes & veere bred enighet om at det er behov for
& okt integrasjon av helsebehandling i de
arbeidsrettede tienestene fra NAV, béde i forkant av
tildeling av arbeidsmarkedstiltak fra NAV og i selve
tiltakene.

Det er en generell utfordring & etablere samhandling
mellom ulike tjenester pd& brukernivd, og dette er ikke
noe som er scerskilt for NAV og helsetjenesten.
Direktoratet er klar over utfordringene og jobber
ogsd aktivt med & forbedre samarbeidet med
helsetienesten. Samtidig er det ingen av de
identifiserte barrierene som tilsier at det ikke skal
veere mulig & fa til et mer integrert samarbeid mellom
sektorene i gjennomfgringen av tiltakene. Det handler
trolig i stor grad om prioriteringer i helsesektoren,
bdde i spesialisthelsetjenesten og
primcerhelsetjenesten. Det er kommunene som i
hovedsak bestemmer innretningen av de kommunale
helsetjenestene. | spesialisthelsetjenesten er det til
syvende og sist de regionale helseforetakene som
avgjer hvordan tjenestene skal prioriteres mellom
mdlgrupper.
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Q. Produksjon og spredning av kunnskap

Det produseres mye forskning og utredning om
bruk og virkninger av arbeidsmarkedstiltak i
NAV. Det finnes likevel lite forskning som kan
identifisere effekter av tiltakene, generelt og for
ulike brukergrupper. Lokal variasjon 1 tilgang
til og bruk av tiltak, samt lite sentral styring av
praksis, gjor det utfordrende G etablere slik
kunnskap. Erfaringsbasert kunnskap vektlegges

derfor i stor grad, men ogsd denne er usikker.

Produksjon og spredning av kunnskap henger
tett sammen med kompetanseutvikling og
systemer for beslutningsstotte i etaten.
Veilederrollen krever omfattende kompetanse
og kunnskap, men det er i liten grad systemer
for G sikre dette. Veilederne mangler ogsa
beslutningsstotte i fagsystemer, som kunne
bidratt til en mer kunnskapsbasert bruk av
arbeidsmarkedstiltak.

| dette kapittelet beskriver vi systemet for produksjon
og spredning av kunnskap om
arbeidsmarkedstiltakene i NAV, med fokus pé &
identifisere barrierer for en kunnskapsbasert bruk av
arbeidsmarkedstiltakene. | delkapittel 9.1 beskriver vi
etatens strategi for lceringsbasert praksisutvikling, hva
som defineres som relevant kunnskap og barrierer for
& etablere relevant kunnskap (delkapittel 9.1).
Produksjon og spredning av kunnskap henger tett
sammen med kompetanseutvikling og systemer for
beslutningsstette i etaten. Disse to temaene draftes i
de to péfelgende delkapitlene. | delkapittel 9.2
beskriver vi hvilke kunnskaps- og kompetansekrav
etaten stiller til ansatte som jobber med
arbeidsmarkedstiltak og drafter barrierer for
kompetanseutvikling. | delkapittel 9.3 beskriver vi
etatens systemer for & gi veilederne kunnskapsbasert
beslutningsstette ved tildeling av arbeidsmarkedstiltak,
herunder bruk av felles retningslinjer og
beslutningsstatte gjennom fagsystemer, og drafter
forbedringspotensialet som ligger i disse systemene
for beslutningsstatte. Til slutt, i delkapittel 9.4, drafter
vi samlet de viktigste barrierene og
forbedringspotensialet som ligger i systemet for
produksjon og bruk av kunnskap om
arbeidsmarkedstiltak i NAV.

Kapittelet er basert pé& intervjuer med ansatte i
departement, direktorat, fylker og NAV-kontor, samt

gjennomgang av et utvalg relevante dokumenter og
utredninger.

9.1 Utvikling av kunnskap

9.1.1 Systemet for produksjon og spredning av
kunnskap

Arbeids- og inkluderingsdepartementet (AID) har det
gverste ansvaret for forskning og kunnskapsutvikling i
sektoren. Arbeids- og sosialdepartementets FoU-
strategi 2019-2023 beskriver ulike aktgrers ansvar
for kunnskapsutvikling i sektoren og overordnet
kunnskapsbehov.

Arbeids- og velferdsdirektoratet har en egen FoU-
seksjon som vurderer kunnskapsbehovet i
underliggende etat og initierer forsknings- og
utredningsprosjekter p& utvalgte tema. FoU-seksjonen i
direktoratet samarbeider med fagavdelingene i
departementet for & sikre en felles forstdelse for
kunnskapsbehovene i sektoren og for & samkjere
initiering av FoU-prosjekter. Departementet
samarbeider i tillegg med Forskningsrédet om
forskningsprogrammer innen sektorens ansvarsomréde.
Departementet gir &rlige midler til forskning innenfor
arbeidsomrddet gjennom Forskningsrédet.

Arbeids- og velferdsdirektoratets FoU-plan 2021-
2025 redegjer for overordnet strategi for produksjon
og spredning av kunnskap i etaten. Planen presenterer
en ambisjon om kunnskapsbasert utvikling av praksis,
hvor praksis i prinsippet er i utvikling hele tiden, i takt
med behovet. Ambisjonen om kunnskapsbaserte
utviklingsprosesser er illustrert i figuren under, i en
forenklet modell hentet fra FOU-planen. En slik
utviklingsprosess starter med at beslutningstakere
definerer samfunnsproblemet, kunnskapsbehovene,
hvordan behovet kan dekkes og utvikler praksis med
utgangspunkt i behovene. Praksisen skal stadig
evalueres, og dermed produsere oppdatert kunnskap
om hva som virker og ikke virker, som igjen vil vcere
grunnlag for videreutvikling av praksis.

Modellen for kunnskapsbasert utvikling involverer hele
styringslinjen i etaten. Beslutningstakere pa&
departements- og direktoratsnivd mé ha en god
problemforstéelse, som ogsé mé vcere basert pé
utfordringene etaten mater pé lokalt niva. Det krever
at det finnes lceringsslgyfer som muliggjer at kunnskap
fra lokalt nivé trekkes opp til beslutningstakere pa
hgyere nivd. Det man matte lcere om god praksis
lokalt mé& ogsd kunne spres til andre deler av etaten.
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Figur 9-1: Modell for kunnskapsbaserte
utviklingsprosesser
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Kilde: Arbeids- og velferdsdirektoratets FOU-plan 2021-2025

AVDirs FoU-plan beskriver ogsé strategien for
produksjon og spredning av forskningsbasert
kunnskap. Ifglge planen har etaten fokus pé &
fremskaffe og formidle forskningskunnskap som béade
er relevant og av hgy vitenskapelig kvalitet. Noen
ganger vil det veere en avveining mellom disse to
hensynene, noe planen reflekterer.

NAV har ulike virkemidler for & produsere kunnskap
for etatens behov; herunder oppdragsforskning,
finansieringsbidrag til forskning, interne analyser,
kunnskapsoppsummeringer, forskningsradets
virkemidler og strategisk samarbeid med universiteter
og hayskoler. Gjennom disse virkemidlene produseres
en rekke analyser, utredninger, forskningsrapporter
og vitenskapelige artikler som belyser praksis og
erfaringer. Kunnskap om hvordan arbeidsrettede tiltak
og virkemidler virker, for ulike brukergrupper, er én av
fire satsingsomréder i inneveerende periode. Véaren
2023 utlyste AVDir forskningsprosjekter med samlet
budsjett pé inntil 30 millioner kroner innenfor temaet
arbeidsrettede tiltak og virkemidler, hvor de spesifikt
soker etter forskningsprosjekter som belyser 1)
Kvalifiseringslgp og tiltak som gir mer stabil tilknytning
til arbeidslivet, 2) Forvaltning av tiltaksportefalien, 3)
Arbeidsgiverne som medspillere, og 4) Samarbeid
med utdanningssektoren og helsesektoren.

P& direktorats- og departementsnivd er en rekke
fagpersoner involvert i produksjon og formidling av
kunnskap. Mye av ansvaret for & definere
kunnskapsbehov og formidle fremskaffet kunnskap
tilbake til organisasjonen er lagt til fageier i NAV.
Fageier for arbeidsmarkedstiltakene er fagansvarlige
for de enkelte tiltakene i virkemiddelseksjonen i AVDir.
Fagansvarlige i direktoratet har kontakt med
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tilsvarende fagansvarlige i departementet.
Kunnskapsavdelingen og andre analysemiljger i
direktoratet produserer analyser og formidler
kunnskap béde oppover, bortover og nedover i
styringslinjen, i samarbeid med fageier og
kommunikasjonsavdelingen. FoU-seksjonen i NAV
bidrar i tillegg til & operasjonalisere problemstillinger,
bestille oppdragsforskning og formidle kunnskapen
videre til de som trenger den i etterkant.

AVDir har opprettet et eget FoU-nettverk med
fylkene, som brukes for & identifisere lokale
kunnskapsbehov og for & formidle resultatene fra
kunnskap tilbake til fylkene og lokalt niva.

Fylkene analyserer utviklingen og forvalter FoU-
aktiviteten i sitt fylke og avsetter egne FoU-midler i
sine budsjetter. Fylkene skal inngd i lceringsslayfer,
ved béde & formidle kunnskapsbehov fra NAV-
kontorene oppover samt & formidle kunnskap pé
systemnivé tilbake til NAV-kontorene. Det varierer
imidlertid hvordan fylkene jobber med FoU. Noen
fylker har egne FoU-ansatte pa fylkesnivd og har
egne midler avsatt til & bestille forskningsprosjekter.
Andre fylker har mindre ressurser avsatt til dette.

NAV-kontorene skal synliggjgre sine kunnskapsbehov
og ta ny kunnskap i bruk. | tillegg jobber kontorene
med lokal tjenesteutvikling, og de bidrar til
giennomfaring av forsgks- og forskningsprosjekter.
FoU-planen peker pé& at det kan veere en utfordring &
balansere daglig drift med slike lokale
utviklingsprosjekter, og at kontorene selv mé finne en
riktig balanse mellom disse behovene.

9.1.2 Relevant kunnskap

Arbeids- og velferdsdirektoratets FoU-plan beskriver
ogsd hvilken type kunnskap som er relevant for &
utvikle etaten og tematiske satsingsomréder i
perioden. Planen peker pé tre ulike former for
kunnskap som er scerlig relevant for etatens praksis;
forskningsbasert kunnskap, erfaringsbasert kunnskap,
og brukerbasert kunnskap (se figur). Med
forskningsbasert kunnskap menes kunnskap som er
systematisk innhentet og kritisk vurdert. Med
erfaringsbasert kunnskap menes kunnskapen hos
fagpersoner i etaten, basert p& deres erfaringer og
kritiske vurderinger av egne og kollegaers erfaringer.
Med brukerbasert kunnskap menes brukers egen
kunnskap om egen situasjon og behov.
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Figur 9-2: Modell for kunnskapsbasert praksis
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Kilde: Arbeids- og velferdsdirektoratets FoU-plan 2021-2025

Nér etaten skal utave sin praksis og ta valg om hva
som er riktig tiltak for den enkelte bruker, skal alle
disse tre kunnskapstypene brukes. | tillegg mé
vurderingen ogsé ta hgyde for konteksten i hver enkelt
vurderingssituasjon, som kan endres over tid; dette kan
gjelde arbeidsmarkedet, hvilke tiltak som er
tilgjengelige, regelverk og NAVs ressurssituasjon.
Etatens definisjon av kunnskap som er relevant for
egen praksis er altsé ikke bare avgrenset til
systematisk forskningsbasert kunnskap, men ogsé
brukers og veileders egne erfaringer. AVDirs FoU-
plan beskriver i hovedsak hvordan forskningsbasert
kunnskap skal produseres og spres i etaten, men
planen beskriver ikke hvordan den erfaringsbaserte
eller brukerbaserte kunnskapen skal produseres og
spres.

9.1.3 Ny resultatindikator gir oppdatert og mer
treffsikker kunnskap om resultater

AVDir arbeider med & utvikle en ny resultatindikator,
som er tenkt & imgtekomme noe av utfordringene med
manglende kunnskap om effekter av NAVs arbeid og
arbeidsmarkedstiltakene. Indikatoren skal méle hvor
mange av NAVs brukere som har kommet i og forblir i
jobb, kontrollert for en del sentrale forhold bade ved
bruker og arbeidsmarkedet. Indikatoren skal
produseres bade for NAV samlet sett, for & belyse
utvikling i effekter over tid, og den skal blant annet
kunne splittes opp pé fylkesnivé og kontornivé for &
belyse ulike effekter pa tvers av etaten, og dermed
kunne bidra til hypoteser om beste praksis. P& den
maten skal indikatoren gi mer treffsikker, lepende
informasjon om NAVs og tiltaksleverandgrenes bidrag
til & fa& flere i arbeid. Indikatoren skal automatiseres
og oppdateres Igpende, basert pd tilgjengelig
statistikk.

Denne indikatoren vil gi NAV noe mer kunnskap om
virkninger av ulike méter & jobbe pd, ved at den tar
hayde for noen sentrale forhold ved brukere og
arbeidsmarked som pdvirker overgangen til jobb.
Forholdene som indikatoren kontrollerer for, er
imidlertid begrenset til forhold det finnes statistikk om.
De viktigste av disse er brukers kjgnn, alder,
landbakgrunn og NAV-historikk samt ledighet i det
lokale arbeidsmarkedet. Det er grunn til & tro at det
ogsd finnes andre sentrale forhold ved bruker som har
stor betydning for hvilket tiltak som bgr benyttes og
som NAV bé&de innhenter og bruker i
tildelingsbeslutningen. Dette belyses i mer detalj i
kapittel 6, hvor veilederne beskriver at de kartlegger
«grunnleggende darsakery til at brukeren er ute av
arbeid. Registerbasert informasjon, som alder,
utdanningsbakgrunn og arbeidsbakgrunn, gir
veilederen indikasjoner pé hvilket
arbeidsmarkedstiltak som passer for bruker, men
veileder mé i tillegg innhente noe mer informasjon om
andre sentrale forhold ved brukers behov. Eksempler
kan veere underliggende helseproblematikk, sosiale
utfordringer, darlige skoleerfaringer, o.l. Slike forhold
inngar ikke i registre veilederne og forskere har
tilgang til, men kan veere avgjgrende for valg og
forventet effekt av tiltak. Heller ikke i den nye
resultatindikatoren vil man ha mulighet til & kontrollere
for slike faktorer.

Utviklingen av resultatindikatoren star derfor ovenfor
de samme utfordringene som forskningen, nér det
gjelder & avdekke effekten av ulike typer innsats fra
NAV. Indikatoren vil imidlertid gi informasjon som kan
brukes til & belyse effekter av NAVs arbeid, for
eksempel ved & sammenligne overgang til arbeid
mellom ulike enheter som jobber systematisk ulikt.

9.1.4 Informantenes vurderinger av systemet for
produksjon og spredning av forskningsbasert
kunnskap

Interviver med ansatte i AVDir og AID tyder pd& at det
er mye kontakt om ulike faglige problemstillinger,
bé&de mellom departement og direktorat, mellom
fylker og direktoratet og innad i direktoratet. | denne
kontakten spres kunnskapsbehov nedenfra og opp,
behov for avklaringer om regelverk og tolkninger
lzftes og avklares og kunnskapsbehov identifiseres.
Fagpersoner i direktorat og departement mener de
har god kunnskap om utfordringer og kunnskapsbehov
i etaten samlet sett og at de har godt grunnlag for &
prioritere forskningsinnsats og utviklingsprosjekter
sentralt.

Forskningsrapporter, analyser o.l. som er produsert
sentralt spres nedover i etaten gjennom fagansvarlige
i departement og direktorat samt relevante kanaler i
fylkene. Informasjonen nér dermed fylkene, og det er
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deretter ofte opp til fylkene hvordan de vil bruke
informasjonen videre i sin praksisutvikling.

Informantene gir noe ulike vurderinger av systemet for
& spre kunnskap om god praksis tilbake igjen til
fylkene og lokalkontor. Fylkene bestemmer selv
hvordan de skal innrette sitt FOU-arbeid og det er
betydelig variasjon i hvor mye de har satset p& dette
og hvordan det fungerer. Enkelte fylker har egne
FOU-avdelinger, mens andre ikke har det.

Gjennom intervijuer med ansatte bé&de pé& fylkesnivé
og pd direktoratsnivd, fremkommer det at det er en
utfordring & formidle den forskningsbaserte
kunnskapen slik at den tas i bruk. Det er uenighet
mellom fylker og i organisasjonen generelt om hvilken
kompetanse /mulighet veilederne har for & tilegne seg
forskningsbasert kunnskap. Hovedutfordringen er
likevel at det oppleves som usikkert hvordan
forskningen skal tolkes og brukes i en lokal kontekst.
Informantene pdpeker at den forskningsbaserte
kunnskapen i liten grad sier noe treffsikkert om hvilket
tiltak som virker best for ulike brukergrupper, og i
hvilke situasjoner. Det finnes lite forskning som kan si
noe sikkert om effekter av tiltakene, og denne
forskningen oppleves som lite relevant for & predikere
hvilket tiltak som fungerer i en gitt situasjon.
Informantene peker p& en opplevelse av at hva som
virker for hvem i stor grad avhenger av faktorer
knyttet til bruker og tiltak, som forskningen ikke tar
hayde for. Forskningen oppleves derfor ofte som lite
relevant for de som skal ta reelle beslutninger for
tiltaksvalg. Det er heller ikke noen etablert enighet om
hvordan forskningsbasert kunnskap skal forstds og
tolkes i sammenheng med brukerbasert og
erfaringsbasert kunnskap som oppstér lokalt.

Det synes derfor som at kunnskapen som produseres
gjennom forskningsrapporter og andre systematiske
metoder ofte ikke blir brukt til & utvikle praksis lokalt.
Direktoratet har heller ikke ngdvendigvis oversikt over
hvordan kunnskapen brukes lokalt, og det vil
ngdvendigvis variere mellom fylkene hvilken kunnskap
de bruker og hvordan.

| den grad forskningen gir et relativt godt grunnlag
for & konkludere med at noe er hensiktsmessig &
giennomfare i hele etaten, sd inkluderes dette i
sentrale fgringer for praksis eller i maler for
anskaffelse av tiltak. Eksempler pé slike endringer fra
sentralt hold er faringer om etablering av IPS basert
pé gode resultater fra forskningen, oppdatering av
det gamle tiltaket arbeidspraksis til det nye tiltaket
arbeidstrening i 2017 (med mer fokus pé& oppfelging
og potensielle fallgruver basert pé& forskning) og
utvikling av tiltaket AFT fra 2017 med gkt fokus p&
arbeidspraksis i ordincere fremfor skjermede
virksomheter.

| intervjuer i AVDir har vi spurt om &rsaker til at NAV
ikke initierer forskning som bygger pé& kobling av all
type informasjon i fagsystemene, herunder referater
fra brukermgter, med registerdata. Direktoratet svarte
at de ser denne metodikken som interessant og at den
kan gi ny innsikt. Grunnen til at de ikke har initiert
forskning med slik metodikk er juridiske vurderinger
som konkluderer med at slike koblinger vil veere i strid
med personvernreglene.

9.1.5 Informantenes vurdering av systemet for
produksjon og spredning av erfaringsbasert
kunnskap

| kunnskapsstrategien legges det vekt p& bruk av
erfaringsbasert kunnskap. Vi har imidlertid ikke funnet
noe dokumentasjon pé hvilken strategi etaten har for
hvordan denne typen kunnskap skal produseres, spres
eller brukes.

Kunnskap som oppstér giennom veiledernes erfaringer
med tiltaksbruken, identifiseres og draftes i ulike
nettverk og fora i etaten, bade formelle og uformelle.
Slik laftes erfaringer fra veilederne opp pd kontornivé
og fylkesnivd, og ogsé helt opp pd sentralt niva.
Likevel synes det ikke & vcere etablert noen enighet
eller retningslinjer for hvordan denne kunnskapen skal
brukes pd tvers i etaten, herunder hvordan denne
typen kunnskap skal fremkomme, kvalitetssikres, deles
og brukes pé tvers i etaten.

NAV-kontorene og fylkene initierer forsgk og
utviklingsprosjekter, basert pd egne utviklingsbehov. Vi
har ikke gjort noen helhetlig kartlegging av
utviklingsprosjekter som foregar lokalt, men er kjent
med at det foregér en rekke utviklingsprosjekter
lokalt, hvor det praves ut nye méter & jobbe pd. For
eksempel jobbes det flere steder med & prave ut nye
mater & jobbe pé i oppfalgingen av sykmeldte, med
fokus pé tidligere oppfelging eller gkt samarbeid med
fastleger. Mange steder jobbes det ogs& med &
utvikle ungdomssatsinger, som innebcerer nye mater &
falge opp brukere under 30 ér.

Det fremstar som en utfordring at lceringen fra denne
type utviklingsprosjekter i liten grad spres pa tvers i
organisasjonen. | intervjuer med ansatte i direktoratet
fremkommer det at det forelgpig kun er i et par
utviklingsprosjekter hvor erfaringer fra lokalt hold er
systematisk spredt gjennom en styrt oppskalering.

| interviver med ansatte ved NAV-kontor, som vi har
giennomfart i forbindelse med andre prosjekter, har vi
fatt tilbakemeldinger om at det oppleves frustrerende
at kontorene parallelt med & utvikle lgsninger pd de
samme problemene, uten at disse utviklingsprosjektene
er samkjgrt. Det kan synes som gode erfaringer fra
praksis et sted, i liten grad lgftes frem for andre
kontor. Det tyder p& at det kan veere et potensial for
okt effektivitet i utviklingsarbeidet lokalt, dersom dette
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i sterre grad samkjgres og at det etableres et bedre
system for & overfgre gode erfaringer pd tvers i
organisasjonen.

Blant fylkene vi har intervjuet i denne kartleggingen,
er det to fylker som har etablert systemer for lcering
og erfaringsdeling fra veiledernivé til fylkesniva. Vart
inntrykk er at disse lceringsslgyfene farst og fremst
brukes til & drgfte utforming av tiltaksportefglien og
utvikling av tiltakene som kjgpes pa fylkesnivad, og i
mindre grad for & spre erfaringer fra lokale forsgk.
Vi har imidlertid ikke kartlagt i detalj hvordan
Iceringsslayfene brukes. Eksemplene pd Iceringsslgyfer
er:

e Et av fylkene har jevnlige digitale mgter med
NAV-veiledere, hvor fylket informerer om
arbeid knyttet til tiltaksportefalien og ber om
innspill og tilbakemeldinger fra veilederne. Et
eksempel er at veiledere fikk mulighet til &
melde inn udekkede behov i tiltaksportefalien
i forkant av budsjettprosess.

e Et annet fylke har opprettet rolle som
tiltaksansvarlig pé& hvert av NAV-kontorene.
Tiltaksansvarlig utgjer et knutepunkt mellom
fylkesledd, leverandgrer i sitt tienesteomréde
og veiledere pd sitt kontor. Tiltaksansvarlig
fanger lgpende opp veiledernes erfaringer
med tiltakene, og formidler erfaringene
videre til fylkesledd og til leverandgrene
dersom det er behov for & gjgre justeringer i
tiltaksgjennomfgringen. Tiltaksansvarlig deler
ogsé resultater fra de ulike tiltakene pé
kontorene. Jevnlig informasjon om resultater
reduserer risikoen for at veilederne baserer
sitt inntrykk av leverandgrene bare pd egne
erfaringer, ifglge informantene.

Utfordringene med & spre lcering pd tvers grunner
trolig i de samme forholdene som utfordringene med &
ta i bruk forskningsbasert kunnskap. Hva som virker og
ikke virker oppleves i sé stor grad & avhenge av lokal
kontekst, at det ofte er usikkert hvilke erfaringer som
kan overfares pd tvers av NAV-kontor og fylker.

9.2 Utvikling av kompetanse i NAV

9.2.1 Kompetansekrav gitt i feringer til fylkesleddet

Mal- og disponeringsbrev til NAV Fylke for 2023
beskriver fylkesdirektgrenes ansvar for & sikre
tilstrekkelig faglig kompetanse i eget fylkeskontor.34
Det heter blant annet at:

Den faglige kompetansen pd fylkeskontoret mg
kunne gi innspill og oversette faglige krav og

34 Vedlegg «(Faglig ansvarsdokument for fylkesdirektarer i
Arbeids- og tienestelinjen), avsnitt 8.
35 Vedlegg: Kjernekompetanse i Arbeids- og tjenestelinjen.

forventninger b&de oppover mot direktoratet og
nedover mot NAV-kontorene.

Det er forventet at fylkeskontoret skal ha en aktiv
rolle i den faglige utviklingen av det enkelte fylke.
Fylkesdirekteren ma sikre at fylkeskontorene har
faglig kompetanse som kan sikre etterlevelse og
forstdelse av:

. Veileder for arbeidsrettet brukeroppfalging
° Servicerutiner for NAV-kontor

° Strategisk rammeverk for markedsarbeidet i
NAV i eget fylke

Det betyr at det md& vcere tilstrekkelig
fagkompetanse, prosesskompetanse og kompetanse
til & se helhet og sammenhenger innenfor de faglige
omrddene til Arbeids- og tjenestelinjen.

Fra direktoratsnivé er det ogsa stilt krav om at
fylkene skal statte kontorene i deres fagutvikling
«Fylkene skal gi kontorene nadvendig statte og legge til
rette for nettverk for gruppeveilederne, slik at de har en
arena for erfaringsutveksling og

kompetanseutvikling.» (se fotnote 11)

9.2.2 Kompetansekrav til veiledere

Det er ingen krav til formell utdanning for NAV-
veiledere. Det er opp til NAV-kontoret lokalt hvilke
krav som vektlegges ved rekruttering av nyansatte. En
survey-undersgkelse fra 2018 viste at 80 prosent av
ansatte ved NAV-kontorene hadde bachelorgrad eller
mer, som var en betydelig gkning fra 64 prosent i
2011 (Oslo Met, 2019).

En beskrivelse av hva veilederne bar kunne, ble i
2022 vedlagt mél- og disponeringsbrevet til NAV
Fylke.3> | vedlegget er det en beskrivelse av
ngdvendig kompetanse, samt faringer for hvordan
fylkesenhetene og kontorene skal arbeide med
kompetanseutvikling. Veilederne skal ha fire typer
spesialisert kompetanse: veilednings-, inkluderings-,
arbeidsmarkeds- og forvaltningskompetanse.

| tillegg henvises det til materiell som er utformet for &
understgtte veiledernes oppgavelasning. Det vises
blant annet til «Veileder for arbeidsrettet oppfelging»
og det stilles krav om opplceringsmoduler som
veilederne skal gjennomfgre. Denne gir blant annet
felgende fering for tildeling av tiltak:

Et tiltak som er hensiktsmessig vil bidra til &
gke brukers jobbmuligheter. | tillegg mé
tiltaket anses som nadvendig for at bruker skal
f§ jobb.

Utvikling av systematisk veilednings-, inkluderings-,
arbeidsmarkeds- og forvaltningskompetanse
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Om flere tiltak anses som hensiktsmessige, ma
du vektlegge faktorer som tid og kostnader for
& kunne vurdere hvilket tiltak som er nadvendig
for at bruker kan & et passende og varig
arbeid.

Disse faringene viser at veilederne forventes & kunne
vurdere forventet effekt av ulike tiltak, sett i forhold fil
forventet effekt uten tiltak, og vurdere forventet
effekt opp mot kostnadene. Det er imidlertid ikke
presisert hvilke kostnader som bgr inkluderes i en slik
vurdering eller hvilke krav til forventet effekt som kan
forsvare et gitt kostnadsniva.

| et annet vedlegg (Faglig ansvarsdokument for
fylkesdirektarer i Arbeids- og tienestelinjen) - rettet
primcert til fylkesdirektgrene - henvises det ogsa til
«Servicerutiner for NAV-kontor» og «Strategisk
rammeverk for markedsarbeid i NAV». Dokumentene
er ogsd relevant for veilederne, men er ikke
presentert som hjelpeverktay for dem, men som krav
til NAVs virksomhet.

9.2.3 Kompetanseprosjekt NAV

Kompetanseprosjekt NAV var et prosjekt drevet av
AVDir, med formal & forbedre etatens arbeid med
kompetanseutvikling. Prosjektet startet i 2018, og ble
avsluttet sommeren 2022. Prosjektet har jobbet med &
utvikle en felles forst&else for hvordan etaten skal
tenke om kompetanseutvikling, bé&de hvilken
kompetanse ulike grupper av ansatte i etaten,
herunder veiledere, skal ha, hvordan denne kan
utvikles, og hvilke roller direktoratet, NAV fylke og
kontorene skal ha i dette.

Kompetanseprosjekt NAV har primcert jobbet p&
direktoratsnivé og i NAV Fylke. Prosjektet har bidratt
til & identifisere kompetansebehov i etaten og til &
utvikle beskrivelser av kompetansekrav. | tillegg har
prosjektet utviklet lceringsverktay som kan benyttes i
etaten, herunder videoer som beskriver sentrale
utfordringer, brukerperspektiver og lignende. | det
videre vil det vcere NAV Fylke som har ansvar for &
utarbeide egne strategier for kompetanseutvikling i
sine fylker. Prosjektet er formelt avsluttet fra
direktoratets side, men ressurspersonene fortsetter &
jobbe med & folge opp prosjiektet mot fylkene.

9.2.4 Vurderinger av veiledernes kompetanse

Vi har ikke gjennomfgrt noen systematisk kartlegging
av kompetanse blant veilederne. Intervjuene handlet
imidlertid blant annet om hvilken type kunnskap de
benytter i tildelingen av tiltak. Var vurdering er at de
fleste har god oversikt over tiltaksportefglien og
innholdet i tiltakene. P& grunn av ulik vektlegging og
kvalitet blant lokale leverandgrer av tiltak, lener de
seg imidlertid mye p& egne og kollegaers erfaringer
med tiltakene — alts& erfaringsbasert kunnskap
(jomfer Figur 9-2). Vért inntrykk er at de i stor grad

falger prosesser som er beskrevet i Veileder om
arbeidsrettet brukeroppfelging, men hvor grundig
kartleggingen og vurderingene blir gjort begrenses av
hvor mye ressurser de har til rédighet for hver bruker.
Unntaket som fremheves er at de mangler kunnskap
om effekter av tiltakene, som skyldes at kunnskapen
ikke finnes, og/eller at det som finnes noen steder i
liten grad blir videreformidlet-

Utover dette pépeker veiledere manglende kunnskap
om mulighetene for bruk av opplceringstiltak.
Opplceringstiltak kan i prinsippet romme et stort
mangfold av ulike kurs og utdanninger, og det er
trolig ikke realistisk at veiledere skal ha kjennskap til
bredden i dette tilbudet. | tillegg er det noe usikkerhet
knyttet til regelverket som gjelder ved bruk av
oppleeringstiltak, i form av rettigheter til ytelser og
varighet under utdanning. God bruk av
oppleeringstiltak fordrer derfor et godt samarbeid
med oppleeringskoordinatorer i NAV eller
fylkeskommunen. Det varierer hvor godt dette
samarbeidet fungerer.

NAVs egne innsiktsarbeid i forbindelse med prosjekt
((Kompetanse i NAV» (2018-2021) tyder pd at
veiledere selv opplever stgrst kompetansemangler i
relasjonsarbeid ovenfor vanskeligstilte brukere og i
oppfelging av arbeidsgivere. Dette er ikke momenter
som ngdvendigvis inngdr direkte i vurdering og
tildeling av tiltak, men i mange tilfeller vil prosessen
med kartlegging og vurdering av tiltak likevel
innebeere béde slikt relasjonsarbeid og kontakt med
arbeidsgivere. Oppfalgingen av arbeidsgivere er en
relativt «ny» oppgave for mange veiledere, og det
kan veere en arsak til at de opplever dette som
utfordrende. Kommunikasjonen med arbeidsgivere
krever en annen tilncerming enn den veilederne er
vant til & ha rettet mot brukere og tiltaksleverandarer.

9.2.5 Erfaringer med kompetanseutvikling i NAV

| rapporten «Leceringspraksis og lceringskultur i NAV —
Arbeids- og tienestelinjenn», har NTNU
Samfunnsforskning (2022) kartlagt hvordan NAVs
arbeid med kompetanseutvikling fungerer, sett fra
stéstedet til ansatte i fylkesleddet. Rapporten er
basert pé interviver med ansatte i tre fylker. Fylkene
opplever at direktoratets ulike fagavdelinger ikke
ngdvendigvis er samkjert nar det gjelder
kompetansekrav som formidles nedover til fylkene. Det
ser ikke ut til & veere felles enighet om hva som er
fylkenes rolle i kompetansearbeidet. Dette bunner dels
i at kontorene er svcert ulike lokalt, og kontorenes
behov for stgtte til kompetanseutvikling derfor ogsé er
sveert ulik.

Rapporten pépeker at det finnes tilgjengelig
informasjon om hva som skal til for & gjere jobben i
NAV, men at det som mangler er en systematisk plan
for kompetanseutvikling. Det oppleves & veere
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manglende veiledning for hvordan man skal drive
kompetanseutvikling i praksis, og hvilken type
kunnskap som bgr prioriteres. Det er mange ulike
fagnettverk i etaten, som skal bidra til & utvikle
kompetansen pd spesifikke omréder blant de som
sitter der, men det er i liten grad avklart hvordan
disse nettverkene skal fungere og hvilke krav som
stilles til de som sitter der.

Dilemmaet mellom myndige NAV-kontor og
systematikk i arbeidet med kompetanseutvikling
fremheves ogsd av NTNU Samfunnsforskning (2022).
Informantene oppgir p& den ene siden at
kompetanseutvikling mé ta utgangspunkt i
praksisfeltet, og dermed NAV-kontorenes
selvdefinerte behov, gitt at kontorene er ulike.
Samtidig er det da utfordrende for fylkene & ha
oversikt over kompetanseutviklingen ved kontorene, og
det er et dilemma at fylkene har det overordnede
ansvaret for kompetanseutvikling og
tienesteleveransene.

Bade AFI (2020) og i NTNU Samfunnsforskning (2022)
peker pd at oppleering av nyansatte i hovedsak
foregadr gjennom overfaring av erfaringsbasert Icering
fra kollegaer, sakalt «skulder-til-skuldern-lcering. Det
gjer at opplceringen ogsé rommer lokale forhold, men
det er en risiko for at oppleeringen ikke er basert pa
oppdatert kunnskap og rutiner, gitt at det ikke finnes
systemerer for sikre at denne typen erfaringsdeling
ikke videreformidler utdatert praksis.

Utfordringene som er skissert i rapporten fra NTNU
Samfunnsforskning gjenspeiles i stor grad ogsé i de
enkelte intervjuer vi har hatt med ansatte pé& fylkes-
og direktoratsnivéd om kompetanseutvikling i etaten.
Informanter pd& direktoratsnivé péapeker at det er
utfordrende & skape forstdelse i etaten for at man mé
jobbe med kompetanse, og ikke bare opplcering.
Prosjekt «tKompetanse i NAV) har kommet noe pé vei
med dette, men det synes fortsatt & veere en vei & g
for & skape en felles forstdelse av behovet for
kompetanseutvikling i hele etaten. P& direktoratsnivé
oppleves det ogsé & veere veldig stor variasjon
mellom fylkene hvordan de jobber med og
systematiserer arbeidet med kompetanseutvikling ved
kontorene. Noen fylker har utarbeidet
kompetansestrategier og ansetter folk som skal bidra
til kompetanseutvikling pé ulike fagomréder i
kontorene. Andre gjer lite. | praksis overfgres da
ansvaret videre til NAV-kontorene.

9.3 Utvikling av stgttesystemer for
veiledernes beslutninger

9.3.1 Stettemateriell for vurdering og tildeling av
tiltak

Veilederne i NAV har tilgang til beskrivelser av
arbeidsprosesser. Det mest sentrale verktgyet er
(Veileder for arbeidsrettet oppfelging). Denne
veilederen inneholder blant annet mal med ulike
delprosesser, siekklister og referanser til annet
relevant materiell. Det finnes ogsé en rekke
oppleeringsmateriell. «Veiledningsplattformen»
tilgjengeliggjer lceringsmateriell rettet mot veiledere,
innenfor felgende omréder: «psykisk helse og
arbeid», «veiledning av brukere med
innvandrerbakgrunny, «gkonomisk réddgivning»,
«dialogmeter i sykefraveersoppfalgingen» og
«forebygge og handtere aggresjon, trusler og vold.

Vére intervjuer med veiledere, presentert i kapittel 6,
viser imidlertid at veiledere lokalt ogsé bruker lokale
kartleggingsverktgy og veiledere i valg av tiltak, som
er utviklet enten ved NAV-kontorene eller ved
fylkesleddet.

Det synes i stor grad & veere opp til fylkene hvorvidt
de distribuerer ulike typer stettemateriell nedover til
kontorene, eller hvorvidt de lager eget materiell,
kanskje som tilpasninger av sentralt utarbeidet
materiell eller materiell som er utviklet i forkant av
sentralt materiell, eller hvorvidt de ikke opererer med
denne typen stgttemateriell i det hele tatt.

Det er grunn til & tro at ulik bruk og tilpasninger lokalt
ogsd gjelder for bruken av andre metodebeskrivelser
som definerer eller stgtter veileder i prosessen med &

vurdere og tildele bruker riktig tiltak.

De ulike informasjonsskrivene er ikke ngdvendigvis
knyttet til fagsystemene, slik at informasjonen
tilgjengeliggjeres for veilederne nér de trenger den, i
de ulike arbeidsprosessene.

9.3.2 Beslutningsstotte i fagsystem

IT-systemer kan ha ulike roller i forvaltningsprosesser.
Systemene kan ha en relativt passiv rolle, der fokus er
pé& at dokumentasjon p& vedtak skal veere tilgjengelig
i digitale arkiver. | sin enkleste form skjer dette ved at
det lagres Word-dokumenter i fritekst i en
mappestruktur. Systemene kan ha en mer stagttende
rolle ved at det tilgjengeliggjeres
saksbehandlingsverktay, med lenker til veiledere,
forskriftstekster og lignede, med strukturerte sjekklister
i henhold til en beste praksis prosess, med strukturerte
felter for datainput og muligheter for & hente ut
strukturert data i ulike typer analyseverktay. Slike
stattesystemer kan ogsd hente inn data fra ulike
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datakilder, og eventuelt ogsd gjere enkle analyser av
disse dataene som s& fremlegges for veileder.

Det er ogs& mulig & benytte IT til & automatisere
saksbehandlingen. Det betyr at det ikke er behov for
veiledere; systemet samler inn data fra ulike
datakilder (en av kildene kan vecere data som bruker
oppgir), og disse dataene behandles i algoritmer som
leder frem til et vedtak. Slik automatisering vil ofte
veere av en slik art at det er de enkle tilfelles som
avgjeres auvtomatisk, mens mer kompliserte tilfeller
sendes videre til en veileder.

Generelt kan man si at det vil veere hensiktsmessig &
utvikle stgttende verktgy i alle prosesser som skjer med
en viss grad av hyppighet. Der vedtakene baserer seg
pd observerbare kriterier, og det i liten eller ingen
grad er behov for skjgnn, kan det veere hensiktsmessig
& automatisere prosessen.

Etter var forstéelse er det i dag i begrenset grad
tilgjengelig IT-verktay som gir omfattende statte i
prosessen med tildeling av eller forvaltning av
arbeidsmarkedstiltak, og i ingen grad IT-systemer som
automatiserer disse prosessene.

AFls evaluering av implementeringen av
stortingsmelding 33 (AFIl, 2020) gir en status for IT-
statten i NAV, hovedsakelig basert pé en
sporreundersgkelse blant de ansatte. Denne viser at
de ansatte opplever at det nye systemet Modia er
vesentlig mer nyttig og brukervennlig, og mindre
tidkrevende, enn det gamle systemet Arena som skal
utfases. Overordnet synes det som om de NAV-ansatte
har et relativt positivt syn pé den eksisterende IT-
stgtten.

Dagens situasjon for IT-stgtte for de arbeidsrelaterte
tienestene i NAV er ogs& dokumentert i
konseptvalgutredningen for prosjekt 4 (P4) i NAVs
moderniseringsprogram (NAV, 2020). Her fremgéar
det tydelig at det er begrenset med digital
beslutningsstgtte for veilederne:

Medarbeidere i NAV har begrenset med
datadrevet beslutnings- og prosesstatte i
samhandlingen med brukere. Dette gjer det
utfordrende & sikre et tjienestetilbud tilpasset
den enkeltes behov, og hindrer effektiv og
treffsikker ressursinnsats i NAV. Deling av data
og standardisering av prosesser er
forutsetninger for ekt andel automatisert
saksbehandling og mer effektiv samhandling
med brukere, arbeidsgivere og
tiltaksarranggrer. [ ...}

Data og analyse gir NAV innsikt og kunnskap
om brukernes behov. @kt deling av data er en
forutsetning for at NAV skal kunne utvikle
gode sammenhengende tjenester p& tvers av

sektorer. For & utvikle neste generasjons
arbeidsrettede tjenester og ytelser mé
prosessene i NAV vcere datadrevet.
Medarbeidere har behov for beslutnings- og
prosesstatte som grunnlag for mélretting av
virkemiddelbruk — rett virkemiddel til rett tid.
@kt bruk av data vil gjgre det mulig & tilby
bedre og mer personifiserte tienester, samtidig
som ressursinnsatsen i NAV blir mer treffsikker.

Selv om konseptvalgutredningen i stor grad har fokus
pd tidsbesparelser, er det som det fremgdr over ogsd
omtale av behovet for & tilby riktigere tiltak ftil
brukerne, og at prosessen skal veere datadrevet. Slik
sett er det pdgdende P4 relevant for denne
omrd&degjennomgangen.

| prosjektets sentrale styringsdokument (NAV, 2021)
fremkommer falgende spesifiserte effektmdl (utvalgte
mal som er relevante for omrddegjennomgangen):

e Andel brukere pa tiltak med overgang til arbeid
gkes fra dagens 36 prosent.

e  Brukere far opplevelsen av @ komme i gang til
riktig tid

e Gjennomsnittlig ventetid pd & starte i tiltak
reduseres med 18 dager

e Tiltak som ikke er riktig for brukere avsluttes

e Tiltak evalueres i gjennomfaringsfasen

e Brukeren far gi tilbakemelding om effekt av tiltak
i gjennomferingsfasen

e Andel brukere som opplever & fé riktig tiltak
gkes

e @kt kunnskap om arbeidsmarkedstiltak hos alle
aktarer

| tillegg kommer effekimé@l knyttet til tidsbesparelser
for brukere, NAV og tiltaksarrangerer. Malene viser
at det er haye ambisjoner for prosjektets arbeid med
IT-statte for tiltakstildeling og -administrasjon.
Prosjektet arbeider etter en fleksibel metodikk med
mange smd leveranser med stadig nye
prioriteringsbeslutninger. Hverken
konseptvalgutredningen eller det sentrale
styringsdokumentet spesifiserer eksplisitt
sluttleveransen. Prosjektet styres etter fglgende
operative mdl:

e Bruker far treffsikre arbeidsmarkedstiltak

e Bruker kommer raskt i gang med et treffsikkert
arbeidsmarkedstiltak

e  Enkelt og effektivt & gjennomfare treffsikre
arbeidsmarkedstiltak

e Bruker fér effektfull oppfelging i
tiltaksgjennomfgringen

Interviu med representanter for Arbeids- og
velferdsdirektoratet viser at arbeidet med P4 skrider
frem i henhold til styringsdokumentene, men at
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regelverket for personvern oppleves som problematisk
og til hinder for gode lgsninger.

Ut fra de uttalte ambisjonene for P4 kan det synes
som om dagens situasjon vil kunne endres betydelig
pd noe sikt, samtidig som det alltid vil veere slik at IT-
prosjekter stgter pd utfordringer og mé prioritere
mellom de ulike mdlene som er satt. Det kan synes som
om beskrivelsen av nésituasjonen i AFls evaluering
skiller seg noe fra beskrivelsen i styringsdokumentet
for P4, men dette kan ogsé skyldes at P4 fokuserer pé
oppgavene som i dag dekkes i Arena, og dette
systemet isolert kommer ogsé relativt dérlig ut av AFls
evaluering. Det kan ogsé synes som om veilederne er
mer skeptiske til hva som kan oppnds med
digitalisering enn hva P4-prosjektet er, noe som ikke
er helt unaturlig, men dette kan likevel veere en
spenning som skaper utfordringer for utrulling av nye
lzsninger og pafelgende gevinstrealisering. Det er
derfor betydelig usikkerhet knyttet til omfanget av IT-
stette for arbeidsmarkedstiltak fremover.

9.4 Samlede vurderinger

Manglende kunnskap om hva som virker for hvem

Denne kartleggingen viser at det er en
gjennomgéende oppfatning bade i NAV og blant
NAVs samarbeidspartnere at det er en mangel pa
kunnskap om hvordan arbeidsmarkedstiltakene virker
og for hvem. Vi stiller oss bak denne oppfatningen.
Det produseres sveert stort omfang av forskning og
utredning i etaten, ogsé knyttet til bruken av
arbeidsmarkedstiltakene. Systemet for produksjon og
spredning av denne typen kunnskap fremst&r som
godt fungerende, og det synes som at ansatte i etaten
giennomgéende er godt informert om relevant
forskningsbasert kunnskap. Det er likevel en
grunnleggende utfordring at det finnes lite forskning
som kan identifisere effekter av tiltakene, generelt og
for ulike brukergrupper.

Utfordringen med & etablere kunnskap om effekter av
tiltakene er todelt. For det farste er det lite
systematikk, og dermed stor variasjon lokalt, bade i
hvilke faktorer som ligger til grunn for tildeling av
tiltak og det faktiske innholdet i tiltakene. For det
andre registreres ikke sentrale faktorer for
tiltaksbruken pé en systematisk mate som gjer at
forskerne kan kontrollere for disse forholdene. Det er
manglende registrering b&de av sentrale forhold som
ligger til grunn for tiltakstildeling og sentrale
elementer som benyttes i tiltakene. Det gjer det
vanskelig for forskere & kontrollere for seleksjon av
ulike brukere inn i de ulike tiltakene, og for hvilke
konkrete elementer som er brukt og forventes & gi
effekt innad i tiltakene. Disse to utfordringene henger
ogsd& sammen. Registering av viktige faktorer for
tildeling og innhold i tiltakene er et premiss for &

kunne forske pd effekter av tiltakene. Men slik
registrering fordrer ogs@ at det etableres en enighet
om hva disse er.

Det finnes ogsd kvalitative metoder for effektanalyse,
men disse gir ikke anslag for styrken i effekter, bare
hvordan og hvorfor tiltak virker. Heller ikke slike
analyser kan dekke NAVs kunnskapsbehov knyttet fil
utforming og valg av tiltak fullt ut.

| den grad det finnes forskning om effekter av
tiltakene, oppfattes denne forskningen som lite
relevant for praksis blant ansatte i NAV fordi
forskningen i for liten grad tar hensyn til lokale
forskjeller i tiltaksbruken. Bade innholdet i tiltakene og
sorteringen av brukere til ulike tiltak varierer lokalt,
som gjer at NAV pa lokalt nivé heller ikke har
grunnlag til & vite hvorvidt og i hvilke tilfeller den
systematiske forskningen er relevant for deres bruk av
tiltak. Dette er altsé et sirkulcert problem, hvor
manglende systematikk i tiltaksbruken gjer det
vanskelig & forske pda effekter av tiltaksbruken, og det
som fremkommer av forskning likevel oppfattes som
lite relevant nettopp fordi tiltaksbruken lokalt ikke
gjenspeiles av tiltaksbruken forskningen har studert.

Lite systematikk i produksjon og spredning av
erfaringsbasert kunnskap

I mangel av treffsikker forskningsbasert kunnskap om
effekter av tiltakene, star konseptet «erfaringsbasert
kunnskap», ogsd omtalt som «skulder-til-skuldern-
Icering, sentralt i NAV. Erfaringsbasert kunnskap synes
& utgjere hoveddelen av den kunnskapen som
oppfattes som relevant for veiledernes tildeling av
tiltak, og som dermed ogsé stér i fokus bade i
opplcering av nyansatte og i fora for
kompetanseutvikling i etaten. Likevel er det ikke
etablert noen enighet eller retningslinjer for hvordan
denne kunnskapen skal brukes pé tvers i etaten,
herunder hvordan denne typen kunnskap skal
fremkomme, kvalitetssikres, deles og brukes pd tvers i
etaten. Usikkerheten knyttet til utvikling og bruk av
erfaringsbasert kunnskap fremstér som en betydelig
barriere for en kunnskapsbasert bruk av
arbeidsmarkedstiltakene, gitt at det nettopp er den
erfaringsbaserte kunnskapen som oppleves som mest
relevant for veiledernes beslutninger om tiltak.

Denne utfordringen kommer til syne p& mange nivéer i
etaten. Det er etablert en rekke nettverk og fora for
kompetanseutvikling og erfaringsutveksling innen ulike
fagomréder, pé horisontalt og vertikalt i etaten. Det
er imidlertid usikkerhet knyttet til hvordan erfaringene
som deles i slike fora skal brukes av andre i etaten,
hvor gyldige er slike erfaringer for andre og hvordan
skal de tas i bruk i praksis.

Utfordringen gjelder ogsé for konkrete
utviklingsprosjekter i etaten, ndr nye mater & jobbe pé
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testes ut ved lokale enheter, enten basert pd initiativer
fra lokale NAV-kontor, fylkesenheter eller fra sentralt
hold. Det er en gjennomgé&ende utfordring at det
utvikles tilsvarende lgsninger, eller lgsninger pd
tilsvarende utfordringer, mange steder i etaten
parallelt, uten at disse prosiektene er samkjert. Det er
til dels ineffektivt, ved at det brukes mer ressurser
lokalt enn ngdvendig. Det er imidlertid et starre
problem at den usystematiske kunnskapsproduksjonen i
mindre grad gir grunnlag for & produsere systematisk
kunnskap som har verdi pd tvers av etaten. Det er
heller ingen plan for hvordan erfaringer fra denne
typen utviklingsprosjekter skal gjeres relevante for
andre deler av etaten.

Flere arsaker til lokale forskjeller i bruk av tiltak

| kapittel 1 viser vi at de er betydelige forskjeller i
sammensetningen av tiltaksbruken i ulike fylker. Det
kan veere flere grunner til, herunder forholdene i det
lokale arbeidsmarkedet, forskjeller i
brukerpopulasjonen, men ogsé forskjeller i kvaliteten
pd leveranser av ulike typer tiltak. Men trolig spiller
ogsd ulike lokale forstdelser av (tbeste praksis» en
rolle.

I NAV har de lokale enhetene sterk autonomi og stor
fleksibilitet i hvordan tiltakene skal brukes og ogsd pd
hvordan tiltaksbruken skal utvikles basert pé&
tilgjengelig kunnskap. Denne lokale autonomien har
blitt styrket siden Vagengutvalget og
implementeringen av Stortingsmelding 33, som en del
av en planlagt og gnsket overgang mot mer «myndige
NAV-kontor». Begrunnelsen har veert at tiltaksbruken
md ta utgangspunkt i behovene til bruker og det
lokale arbeidsmarkedet, og at veileder stér ncermest
til & vurdere disse behovene. Autonomien innebcerer
ogsé at fylkesleddet har ulike systemer for & overfere
sentral kunnskap videre ned til kontorene og
veilederne. Direktoratet har derfor lite kontroll pé&
hvordan kunnskapen blir formidlet og brukt lokalt.

Vdére intervijuer med ansatte i etaten stgtter opp under
viktigheten av & gi veiledere frihet til & gjere
skignnsmessige vurderinger i hvert enkelt tilfelle. Dette
begrunnes med brukernes og arbeidsgivernes behov
er sd komplekse og kontekstavhengige, at vi aldri vil
kunne fé& presis kunnskap om akkurat hvilket tiltak som
er riktig i den enkelte situasjon. Samtidig gir vare
interviuer med ansatte i etaten indikasjoner pd& at den
lokale autonomien kan ha gétt vel langt, men ogsé at
pendelen er begynt & svinge tilbake mot sterkere
feringer fra sentralt nivd. Informantene oppgir at en
slik styrking av styringen ikke skjer gjennom at
beslutningsmyndigheten sentraliseres, men ved at
aktarene i styringslinjen gir klarere anbefalinger om
praksis, p& omrader der det foreligger relevant
kunnskap. | den grad det finnes sikker kunnskap om
hva som virker for hvem, bgr denne kunnskapen ogsé

tas i bruk pd en enhetlig méte. Gode stgttesystemer
kan tilrettelegge for mer enhetlige prosesser og
vurderinger, i trdd med eksisterende kunnskap, uten at
dette fratar veiledernes muligheter for & skjgnnsmessig
vurdere brukernes behov.

Begrenset involvering av relevante aktorer i
kunnskapsproduksjonen

Kunnskapsproduksjon ber optimalt sett skje i alle deler
av etatens virke, bdde gjennom styringslinjen og i
samarbeidet mellom NAV og andre aktgrer, som
brukere, arbeidsgivere, tiltaksleveranderer og andre
offentlige tienester.

Som vi har pdapekt over, star erfaringsbasert kunnskap
sentralt i NAV, samtidig som det er en opplevd
mangel pd tenkning rundt hvordan den
erfaringsbaserte kunnskapen skal spres og brukes. Det
er heller ikke definert hvem sine erfaringer som er
relevante for praksisutvikling. Det fremstér som et
underliggende premiss at det er veiledernes
erfaringer som er oppleves sentrale for videre
praksisutvikling. Dette vurderes imidlertid som en
snever definisjon av relevant kunnskap. Det er grunn til
& tro at béde brukere, arbeidsgivere,
tiltaksleverandgrer og andre samarbeidspartnere har
erfaringer om tiltaksbruk som er relevante for NAVs
praksisutvikling. Etaten har imidlertid i liten grad
etablert systemer, eller Iceringsslayfer, for & plukke
opp og spre erfaringer fra disse aktgrene.

Hoye krav til veiledernes kompetanse og kunnskap

Veilederrollen krever omfattende kompetanse
(ferdigheter) og kunnskap. Kompetanse er viktig for &
kunne ta i bruk kunnskap. NAV-veilederens rolle og
oppdrag er betydelig utvidet i senere tid. En
kunnskapsbasert tiltakstildeling innebcerer i dag at
veilederne for eksempel mé& ha kompetanse om
veiledning av vanskeligstilte brukere, oppdatert
kunnskap om arbeidsmarkedet, kunnskap om
inkludering og oppdatert kunnskap om regelverk for
minst 13 ulike statlige tiltak samt kanskje ogsa
kommunale tilbud og fylkeskommunale
utdanningstilbud. Det er likevel i liten grad klare
definisjoner for hvilken konkret kunnskap veilederne
skal ha og hvordan denne skal sikres.

Veiledere skal blant annet vurdere ngdvendighet og
hensiktsmessigheten av tiltak for en gitt bruker, opp
mot forventede effekter og kostnader, uten at det er
spesifisert hvor veileder skal finne oppdatert kunnskap
om effekter eller hvilke kostnader som skal inkluderes i
vurderingen. Systemet bygger i stor grad pé&
erfaringsbasert kunnskap, ogsd omtalt som «skulder-
til-skuldern-lcering, uten at det er etablert noen felles
forstéelse av hvordan denne kunnskapen skal
fremskaffes, kvalitetssikres, deles og brukes.
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Til sammenligning har andre offentlige tienesteytere,
som helsetjenesten og barneverntjenesten, konkrete
utdanningslgp som kvalifiserer for jobb i disse
tjenestene, samt mer konkrete retningslinjer for
hvordan oppgavene skal utfgres og brukere
prioriteres. Mange fagsystemer har innebygget
kunnskap om regelverk, faglige anbefalinger, mv.
Omfanget av kompetanse som NAV-veiledere skal ha,
béde innen forvaltning, arbeidsinkludering og
relasjonell veiledning, kan imidlertid ikke sies & veere
mindre enn kompetansekravene til disse andre
tienestene. Det gir grunnlag for & reise sparsmdl om
det i starre grad begr utarbeides sentrale retningslinjer
for hvordan NAV-veiledere skal utfgre sine oppgaver
og nasjonale opplceringslgp som tilfgrer den
ngdvendige kompetansen.

Spersmélet om hvilken kompetanse veilederne skal ha
er ogsd tett knyttet til hvilke oppgaver veilederne skal
utfere. Det synes scerlig relevant & vurdere hva som
ber veere veileders rolle, i forhold til tiltakets rolle.
Veileder mé& besitte mye av den samme kompetansen
om veiledning, inkludering og arbeidsmarkedet, som
ogsd den som drifter tiltaket ma besitte. | mange
tilfeller overlapper ogsd veileders rolle med
tiltaksdrivers rolle, ved at veileder i noen tiltak mé
utfere de samme kartleggings- og
oppfelgingsoppgavene som tiltakene gjer. Det reiser
sparsmdél om det er hensiktsmessig & ha en veileder
som en inngangsport til tiltakene, hvis veileder ogsé
skal inneha mye av den samme kompetansen som
tiltaket. Dersom de to funksjonene i praksis krever mye
av den samme kompetansen kan det synes
hensiktsmessig at funksjonene slds sammen, eller at det
etableres et mer systematisk skille mellom hvilke
oppgaver som skal utfgres av veileder og tiltak.

Vi mener at kombinasjonen av den kompetanse og
kunnskap som veilederrollen krever kan veere en
barriere for veiledernes mulighet til & ta
kunnskapsbaserte beslutninger. Noe av dette kan lgses
gjennom tiltak som er igangsatt for & styrke IKT-
baserte fagsystemer.

Manglende beslutningsstotte for veiledere

NAV-veiledernes behov for kunnskap er omfattende
og tilsier at veilederne har behov for effektiv
kunnskapsbasert beslutningsstgtte ved valg av tiltak
for den enkelte bruker. Beslutningsstatten er i dag
delvis basert pé& informasjonsskriv og delvis basert pé
stette i fagsystemer.

Det synes som at IT-stagtten veilederne far ved tildeling
av tiltak, er noe mangelfull. Veilederne far i liten grad
statte til & f& samlet oversikt med informasjon over
tiltakene, eller stgtte til matching mellom bruker og
tiltak basert pd kunnskap om virkning. Det er heller
ikke i vesentlig grad IT-statte som sikrer deling av
beste praksis og utviklingsmuligheter for den enkelte

veileder, det enkelte NAV-kontor eller NAV samlet.
Oppsummert opplever vi at det per i dag er
begrenset med IT-stgtte for:

e kartlegging av brukers forutsetninger og
utfordringer, herunder muligheter for at bruker
selv kan legge inn informasjon

e oversikt over innhold i, tilgjengelighet og
resultater av tiltak

e matching mellom bruker og tiltak, basert pé&
forskningsbasert og erfaringsbasert kunnskap

e tiltaksadministrasjon og samhandling mellom
tiltaksarranger og NAV, med mulighet for
datadeling

e kunnskapsdeling innad i og mellom NAV-kontor

Vi er opptatt av at bedre IT-verktay vil tiene to
formél; verktgyene vil gi konkret beslutningsstatte for
veilederne i mgtet med den enkelte bruker, og
verktgyene vil i tillegg gi muligheter for generering av
mer strukturert data om bruker og matching mellom
bruker og tiltak, og denne data kan benyttes i
analyser som igjen understgtter bedre prosesser i
NAV.
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10. Barrierer for en kunnskapsbasert tiltaksbruk

Vi har identifisert barrierer for en
kunnskapsbasert bruk av arbeidsmarkedstiltak
som berorer flere ulike prosessen. Vi har
identifisert barrierer bade for G produsere og
spre kunnskap, og barrierer for at eksisterende
kunnskap kommer til anvendelse i tildelingen av
tiltak og 1 styringen av tiltaksomrddet nasjonalt

og lokalt.

10.1 Produksjon og spredning av
kunnskap om tiltaksbruken

En kunnskapsbasert bruk av arbeidsmarkedstiltak
krever god og sikker kunnskap som er relevant i
forvaltningen og tildelingen av
arbeidsmarkedstiltakene. Det er mange utfordringer
med & produsere og spre slik kunnskap.

Lokal variasjon i tiltaksportefolje og stor grad av
individuell tilpasning i tildeling av tiltak hindrer
produksjon av generell kunnskap om hva som
virker for hvem

Denne kartleggingen viser at det er en
gjennomgéende oppfatning bade i NAV og blant
NAVs samarbeidspartnere at det er en mangel pé
kunnskap om hvordan arbeidsmarkedstiltakene virker
og for hvem. Vi stiller oss bak denne oppfatningen.
Det produseres mye forskning og utredning i og pé
oppdrag for NAV, ogs& om arbeidsmarkedstiltakene.
Det er likevel en grunnleggende utfordring at det
finnes lite forskning som kan identifisere effekter av
tiltakene, generelt og for ulike brukergrupper.

Manglende kunnskap om effekter kan i hovedsak
tilskrives en generell utfordring med & produsere
kunnskap i et system med stor grad av lokal autonomi,
der bade organisering, metodiske valg og innholdet i
tiltaksportefalien varierer lokalt og der individuell
tilpasning er et sentralt mdl. Dette forer til sterk
seleksjon av deltakere til ulike typer tiltak. For enkelte
tiltak er heller ikke innholdet presist spesifisert, og den
lokale versjonen av tiltaket kan skille seg fra andre
lokale versjoner, grunnet forskjeller i anskaffelser eller
kvalitet p& leverandgr. Veilederne kan fglge ulike
metoder for & kartlegge brukernes forutsetninger, og
kan ha varierende oversikt over tilgjengelige ftiltak.

Det er mange gode grunner til lokal autonomi og
individuell tilpasning i NAV. Arbeidsmarkedet kan for
eksempel stille ulike krav i ulike deler av landet, og
brukerne kan ha ulike forutsetninger. | en slik kontekst
kan randomiserte kontrollerte eksperimenter, som

regnes som idealet for & framskaffe sikker kunnskap
om effekter, veere utfordrende & gjennomfgre pé
grunn av liten grad av et stort og dels udokumentert
mangfold i hvordan individuelle brukere fglges opp,
og hvorfor. Vi mener det er rom for mer og mer
helhetlig bruk av randomisering ogsd innenfor et
system med stor lokal autonomi og mye vektlegging
av individuelle vurderinger, men det vil kreve en
sterkere innsats og endringsvilje fra hele
virksomhetsomradet.

| s&kalte kvasieksperimentelle studier, som ofte
benyttes nér randomiserte studier er utfordrende &
giennomfare, er variasjon ngdvendig for & estimere
kausale effekter av ulik praksis. | den grad det er
mulig & observere forskjeller mellom veiledere og
lokale enheter i hvordan de arbeider, kan det at en
bruker mer eller mindre tilfeldigvis felges opp av en
veileder i stedet for en annen, eller av ett NAV-kontor
i stedet for et annet, utnyttes til & estimere effekten av
den variasjonen som finnes mellom veilederne og
enhetene. | slike studier er man imidlertid prisgitt den
informasjonen som tilfeldigvis kan utnyttes i en
kvasieksperimentell setting. Det er heller ikke gitt at
det er denne variasjonen det er mest interessant og
policyrelevant & estimere effektene av.

| den grad randomiserte og kvasieksperimentelle
studier kan gjennomfares, kan det dessuten veere
utfordrende & tolke resultatene, fordi det i begrenset
grad finnes systematisk informasjon om forhold som
oppfattes som sentrale for tiltaksbruk og forventede
virkninger.

Effektforskningen som finnes, fokuserer ogsé i stor
grad pd & studere effekter av ett tiltak sammenlignet
med et annet. Det er i mindre grad lagt til rette for
forskning som studerer effekten av innretningen pé de
enkelte tiltakene, som for eksempel varighet, grad av
subsidie, malgruppeavgrensinger og annet. Dette til
tross for at dette ofte er elementer innenfor
enkelttiltak som vurderes som avgjgrende for
tiltakenes effekt.

Systematikk i produksjon og spredning av
erfaringsbasert kunnskap er utfordrende

I mangel av treffsikker forskningsbasert kunnskap om
effekter av tiltakene, stér konseptet «erfaringsbasert
kunnskap», sentralt i NAV. Erfaringsbasert kunnskap
synes & utgjgre hoveddelen av den kunnskapen som
oppfattes som relevant for veiledernes tildeling av
tiltak. Likevel er det ikke etablert noen enighet eller
retningslinjer for hvordan denne kunnskapen skal
utvikles, herunder hvem som skal definere denne
kunnskapen og hvordan den skal kvalitetssikres, deles
og brukes pd tvers i etaten. Manglende system knyttet
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Figur 10-1: Barrierer for kunnskapsbasert tiltaksbruk

Produksjon og spredning av kunnskap

# Lokal variasjon i tiliaksportefalie og stor grad av individuell

tilpasning i tildeling av tiltak hindrer produksjon av generell

kunnskap om hva som virker for hvem

» Systematikk i produksjon og spredning av erfaringsbasert

kunnskap er utfordrende

» Manglende registrering hindrer utvikling av béde
forskningsbasert og erfaringsbasert kunnskap

Kunnskapsbasert tildeling av tiltakene

Kunnskapsbasert styring av tiltakene

# Det er utfordrende & styre etter resultater uten god

informasjon om resultatgrad

» Enkelte mangler i tiltaksportefglien skyldes barrierer i

samarbeidet med andre sektorer

»# Tiltakenes fremskaffelsesform kan veere utfordrende

#» Faringene pé bruk av arbeidsmarkedstiltak er lite

filpasset konjunktursituasjonen

til utvikling og bruk av erfaringsbasert kunnskap
fremstar som en betydelig barriere for en
kunnskapsbasert bruk av arbeidsmarkedstiltakene, gitt
at nettopp den erfaringsbaserte kunnskapen oppleves
som mest relevant for praksisutvikling.

Denne utfordringen kommer til syne pé& mange nivéer i
etaten. Det er etablert en rekke nettverk og fora for
kompetanseutvikling og erfaringsutveksling innen ulike
fagomrader, bade horisontalt og vertikalt i etaten.
Det er imidlertid usikkerhet knyttet til hvordan
erfaringene som deles i slike fora skal brukes av
andre i etaten, kriterier for eventuell beste praksis,
hvor gyldige er slike erfaringer for andre og hvordan
skal de tas i bruk i praksis. Ogsé denne utfordringen
er knyttet til den lokale autonomien; det er
utfordrende & sikre Icering pé& tvers i NAV nér
organisering, tiltaksportefslie og andre strukturelle
forhold varierer.

Denne utfordringen gjelder ogsé ndar nye mater &
jobbe pa testes ut lokalt, p& initiativer fra lokale
NAV-kontor, fylkesenheter eller fra sentralt hold, ofte
nettopp med formdl & innhente erfaringer som kan
spres. Variasjonen i lokal praksis gjer det utfordrende
& vurdere hvorvidt lokale erfaringer fra slike
prosjekter er relevante for andre, og det er ofte ingen
plan for hvordan denne typen utviklingsprosjekter skal
gjeres relevante for andre. Det er en gjennomgdende
utfordring at det utvikles tilsvarende lgsninger, eller

# Forskningsbasert kunnskap har begrenset relevans, og

erfaringsbasert kunnskap er usikker

» Kunnskapsdeling og kunnskapsutvikling er lite
systematisk

» Tiltaksforskriften begrenser veiledernes handlingsrom

# Det er usikkerhet om muligheter og regelverk knyttet til

bruk av utdanningstiltaket

#» Veiledere hensyntar ikke de fulle kostnadene av
tiltakene

» Tilgjengeligheten av tiliak varierer

# Veilederne har begrenset beslutningsstgtte i fagsystem

» Maélkonflikter kan gé pé bekostning av effektiv
tiltakstildeling

ulike lgsninger pd tilsvarende utfordringer, mange
steder i etaten parallelt, uten at disse prosjektene er
samkjart. Det er til dels ineffektivt, ved at det brukes
mer ressurser lokalt enn nedvendig. Det er imidlertid
et stgrre problem at den usystematiske
kunnskapsproduksjonen i liten grad gir grunnlag for &
produsere kunnskap som har verdi pd tvers av etaten.

Manglende registrering hindrer uvtvikling av bade
forskningsbasert og erfaringsbasert kunnskap

Manglende registrering av sentrale opplysninger om
bruker og tiltaksgjennomfgringen fremstér som en
sentral barriere, béde for produksjon av
forskningsbasert kunnskap og for muligheten til &
generalisere den erfaringsbaserte kunnskapen.
Interviver med veiledere som er gjennomfert i denne
kartleggingen tilsier at det er en god del fellestrekk i
veiledernes fremgangsméte og vurderingene de gjer i
tildelingen av tiltak, badde nér det gjelder brukernes
utfordringer og de grunnleggende &rsakene til disse,
samt i hvilken grad tilgjengelige tiltak vil passe den
enkelte bruker. Det er likevel ingen registrering av de
viktigste argumentene for tiltakstildeling eller antatt
virkningsfulle elementer som benyttes i tiltakene, p& en
madte som gjer det mulig & hente ut strukturerte data
om dette. Det lagres ikke informasjon pé& strukturert
form om hvilke egenskaper ved brukeren (oppfatning
om ngkkelutfordringer, ressurser og andre
forutsetninger) som gjorde at veileder valgte akkurat
dette tiltaket, eller om hvilke sentrale elementer
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brukeren mottar innad i et gitt tiltak (varighet,
oppfelgingsintensitet, kartlegging, arbeidspraksis,
opplceringsaktivitet).

Lokale enheter (veiledere og NAV-kontor) sitter altsa
pd& mye informasjon om bruker og andre forhold som
er avgjerende for hvilket tilbud den enkelte ber fa.
Mangel pa strukturering av informasjon om hvilke
forhold som vektlegges i tildeling av tiltak, og hva som
er de vesentligste egenskapene ved innholdet i
tiltaket, gjer det utfordrende & teste og dokumentere
erfaringsbaserte hypoteser om hvilken tiltaksbruk som
virker for hvem.

Pagdaende IT-prosjekter i NAV jobber med muligheten
til & registrere flere sentrale forhold om bruker. Denne
utviklingen begrenses imidlertid av GDPR og annet
lovverk, ved at det er begrensninger for hvilke data
som kan registreres p& en mate som gjer det mulig &
hente de ut systematisk, hvilke data som kan deles
med hvem, og hvordan slike data kan brukes.

10.2 Kunnskapsbasert tildeling av
tiltak

Vurdering og tildeling av arbeidsmarkedstiltak for
den enkelte bruker skjer i dialog mellom NAV-veileder
og bruker. Veileder tar det endelige valget om bruker
skal tildeles tiltak, og eventuelt hvilket tiltak.
Beslutningen baseres pd veileders kartlegging av
brukers behov, muligheter og gnsker, som vurderes i
lys av veileders kunnskap om tiltaksportefglien og
veileders kunnskap om tiltakenes potensiale for & fé&
deltakere over i arbeid. | dette delkapittelet beskriver
vi barrierer som bidrar til at veiledere innimellom
tildeler tiltak i strid med kunnskapen om effektiv bruk
ar arbeidsmarkedstiltak. Det kan innebcere at de ikke
har mulighet til & tildele det tiltaket som vurderes som
det optimale for den enkelte bruker, eller at de ikke
prioriterer de personene som forventes & dra mest
nytte av & delta pa tiltak.

Forskningsbasert kunnskap har begrenset relevans,
og erfaringsbasert kunnskap er usikker

Den starste barrieren for en kunnskapsbasert tildeling
av tiltak synes & veere at veileder har manglende
kunnskap om tiltakenes forventede effekt for ulike
brukergrupper. Den forskningsbaserte kunnskapen er
usikker, mangelfull og oppleves lite relevant, og
kunnskapen om effekter baseres derfor i hovedsak pé&
erfaringsbasert kunnskap om kvalitet i tiltakene. Denne
kunnskapen er imidlertid ogsé usikker. Det er ikke gitt
at det de oppfatter som kvalitet er det samme som
faktiske effekter, og i praksis har veilederne dermed
lite kunnskap om forventet effekt for ulike
brukergrupper. | tillegg opplever veilederne at
kvaliteten i enkelttiltak er varierende. Veileder kan

derfor veere usikker pé& hvorvidt et gitt tiltak egentlig
er det beste for en gitt bruker.

Veiledernes og NAV-kontorene har i liten grad
mulighet til & teste generaliserbarheten av den
erfaringsbaserte kunnskapen (eller hypoteser) om
hvilke forhold ved en bruker som er avgjgrende for
forventet effekt av ulike tiltak. Det er blant annet fordi
veilederne ikke registrerer drsaker til at de valgte det
ene tiltaket foran det andre p& en mate som gjer at
det er mulig & forske p& disse dataene. Veileder eller
NAV-kontoret har dessuten mangelkull kunnskap om
brukernes arbeidstilknytning over tid i etterkant av
tiltaksdeltakelse. De kan bare anta at bruker er i en
form for jobb sd& lenge bruker ikke kommer tilbake fil
NAV. Veiledernes oppfatning av suksess bygger
derfor ogsé pd upresis kunnskap om erfaringene i det
enkelte tilfellet.

Kunnskapsdeling og kunnskapsutvikling er lite
systematisk

Det er ogsé store variasjoner i kunnskapsformidling
internt til NAV-veiledere bade i omfang og
systematikk. NAVs fylkeskontor er mer eller mindre
aktive nér det gjelder kunnskapsspredning, og det er
ogsd variasjoner mellom kontorene. Det finnes en
rekke kilder som veilederne kan bruke for & skaffe
seg kunnskap pé& eget initiativ, men i hvilken grad
dette skjer varierer, og er trolig avhengig av ledelse
og «kultur» ved kontoret nér det gjelder &
tilrettelegge for eller oppmuntre til at veilederne skal
bruke tid péa & tilegne seg kunnskap fra de kildene
som er tilgjengelige.

Tiltaksforskriften begrenser veiledernes
handlingsrom

Tiltaksforskriften regulerer hvordan tiltakene skal
utformes og varighet pd tiltakene. Forskriften gir pé&
den ene siden relativt stort handlingsrom, og mange
tiltak fremstar som overlappende i formal og innhold.
P& den andre siden er det ogsé enkelte konkrete
bestemmelser som kan pévirke tildelingen av tiltak.

Enkeltelementer i et gitt tiltak kan veere avgjerende
for tildeling, til tross for at andre elementer i samme
tiltak i liten grad oppfattes som nedvendig eller
hensiktsmessig. For eksempel kan brukere tildeles AFT
fordi de vurderes & ha behov for lang varighet, uten
at de ngdvendigvis har behov for den intensive
oppfoelgingen dette tiltaket ogsé innebcerer.

Til tross for Igpende utvikling og tilpasning av
enkelttiltak, kan det diskuteres om tiltaksportefglien
som helhet er innrettet med utgangspunkt i
eksisterende kunnskap om brukergruppenes
overordnede behov, og om den inneholder
ungdvendige begrensninger og bestemmelser som gjer
tiltakene mindre fleksible enn de burde ha veert. For
eksempel har tiltakene ulik maksimal varighet og
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spesifisert ulik varighet for ulike grupper, og det er
begrensninger i hvilke elementer som kan kombineres i
enkelte tiltak.

Det er usikkerhet om muligheter og regelverk knyttet
til bruk av utdanning

Statistikken viser at bruken av utdanning som
opplceringstiltak har falt de siste &rene. Fallet var
sterkest fra 2010 til 2014, men ogsé etter den tid har
det veert nedgang i enkelte fylker. Dette til tross for at
forskningen tyder pé at utdanning har god virkning
sammenlignet med andre ftiltak. Det er brukere med
nedsatt arbeidsevne som i mindre grad deltar i
utdanning. For mange av NAVs brukere er manglende
kompetanse en grunnleggende barriere for arbeid, og
for disse fremstar relevant utdanning som det viktigste
tiltaket for & fremme langvarig arbeidstilknytning.
Langvarig utdanning koster, bade i form av kostnader
i utdanningssektoren og eventuelle forsinkelser i
overgang til arbeid fordi utdanningen i seg selv tar
tid. Det kan ogsd veere tyngre & motivere brukere til &
gijennomfere et lengre utdanningslgp. Dersom
utdanningen fullfgres og dermed gir reelle
kvalifikasjoner kan vi imidlertid forvente at kostnaden
oppveies over tid gjennom en mer langvarig
arbeidstilknytning. Det kan vi scerlig regne med at
gjelder unge uten fullfgrt videregdende skole, og en
del grupper innvandrere. Samtidig ser vi en noe
sterkere nedgang i bruken av utdanning blant
personer uten fullfert videregdende utdanning enn
blant personer med fullfgrt videregdende eller hayere
utdanning, og en sterkere nedgang blant personer fra
ikke-vestlige land sammenlignet med nordmenn og
andre innvandrere. Gjennom styringssignaler de siste
arene har NAV ogsd fatt faringer om & gke bruken av
utdanning. Nar bruken ikke har gkt nevneverdig, ser
det ut til & veere p& grunn av utfordringer med
tildeling av utdanning lokalt. | intervijuene oppgir
NAV-veiledere at det er utfordrende & ha kjennskap
til bredden av muligheter innen utdanning. Det er ogsé
noe usikkerhet pé& lokalt nivé om hvilke rettigheter som
gjelder under utdanning for ulike brukergrupper. De
siste &rene er det innfart oppleeringskoordinatorer i
alle fylker, som skal ha ansvar for & bistd veilederne
med dette. Denne rollen er imidlertid implementert p&
ulike méter i fylkene, og det varierer hvor aktive og
synlige opplceringskoordinatorene er for veilederne.

Veiledere hensyntar ikke de fulle kostnadene av
tiltakene

| de fleste fylkene blir ikke kontorets ressursramme
belastet nar de henviser en bruker til tiltak kigpt pé
fylkesnivé, mens lgnnstilskudd og tiltak kjgpt lokalt
begrenses av kontorets budsjett. Det er vanlig at
kontorenes budsjett for tiltak blir brukt fullt ut. Dette
kan pavirke veiledernes valg av tiltak. Bare ett av
NAYV fylke vi har besgkt har en form for

skyggeregnskap som synliggjer utgiftene til tiltak
anskaffet av fylket for kontorene.

| tillegg kommer at det er stort sprik mellom NAVs
utgifter til enkelte av tiltakene og de
samfunnsgkonomiske kostnadene. Dette gjelder scerlig
for lgnnstilskudd. Lennstilskudd er et dyrt tiltak for
kontorene. Dette kan vri tiltaksbruken over til
rimeligere tiltak, og dermed bort fra god
ressursutnyttelse.

Et motsatt eksempel er AFT, som er et relativt dyrt
tiltak, bade fordi det er innebcerer mye
personalressurser pr deltaker og har lang varighet.
Veilederne har trolig ikke oversikt over hvor dyrt
dette tiltaket er i forhold til andre tiltak. Det gir en
risiko for overforbruk. Det samme gjelder i prinsippet
utdanning, hvor tiltaket medfarer direkte kostnader i
utdanningssektoren. Hvis opplcering gis som individuell
AMO, mé kontoret vanligvis dekke utgiftene.

Tilgjengeligheten av tiltak varierer

Statistikk for bruk av tiltak til ulike brukergrupper viser
at det er en del fylkesvis variasjon i tiltaksbruken. En
viktig grunn kan veere ulik tilgjengelighet til tiltakene
lokalt. For eksempel brukes AMO-kurs (kortvarige
kurs) langt oftere i Oslo enn andre fylker, som kan
skyldes starre tilbud i leverandgrmarkedet. Bruken av
IPS varierer ogs& mellom fylkene, dette er trolig fordi
tilgjengeligheten av dette tiltaket varierer lokalt. |
noen grad kan systematiske forskjeller mellom fylker i
brukernes utfordringer og arbeidsmarkedenes behov
begrunne at tiltaksbruken varierer. Det synes
imidlertid & veere en generell utfordring at tilbudet av
relevante og gode tiltak er begrenset pd mindre
steder. P& smé steder er det en generell utfordring &
etablere en bredde av tiltak med god kvalitet. Det
lokale leverandgrmarkedet, og tilgangen til
spesialkompetanse fremstér som en viktig barriere for
tilgangen til et bredt spekter av arbeidsmarkedstiltak
p& mindre steder.

Ogsé der et bredt spekter av tiltak er tilgjengelig,
kan det veere ventelister pa tiltak, som ogsd kan fere
til at veileder ikke har mulighet til & velge det beste
tiltaket for en bruker. Kapasiteten ved NAV-kontoret
til & gjennomfare tiltak i egenregi, men ogsd rammene
i avtalene med eksterne leverandgrer, kan i praksis
begrense tiltakenes tilgjengelighet.

Om det & til rette for & gjennomfere flere
arbeidsmarkedstiltak digitalt hadde det veert mulig &
lzsrive det lokale tilbudet fra det lokale
leverandgrmarkedet, eller fra det lokale NAV-
kontorets kapasitet. For enkelte tiltak er jevnlig fysisk
oppmgte et sentralt virkemiddel, men trolig ikke for
alle. A komprimere fysisk oppmete i tiltak til et
begrenset antall dager, eller til samlinger, kan ogsa
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gjere det enklere & delta p& arbeidsmarkedstiltak
som gjennomfgres et stykke fra deltakernes hjem.

Veilederne har begrenset beslutningsstotte i
fagsystem

Tildelingen av tiltak skal bygge pd individuelle
vurderinger og veileder skal velge det rette tiltaket i
en bred og sammensatt tiltaksportefglie. Veilederne
skal alts& gjere komplekse vurderinger og har behov
for bred kompetanse og mye kunnskap. Vére
intervjuer med veiledere tyder p& at de har en felles
forst&else av hvordan de skal vurdere brukernes
behov og forutsetninger og pé hvilket grunnlag de
avgier hvilket tiltak som eventuelt er hensiktsmessig.
Tilncermingen framstar som systematisk og synes &
veere en relativt realistisk beskrivelse av hvordan
veilederne jobber, selv om grundigheten i
vurderingene nok kan begrenses av ressurser de har til
radighet for hver bruker. Det er ogsd utformet
veiledningsmateriell som beskriver hvordan
kartlegginger og vurderinger gjennomfares.

Det finnes imidlertid ingen formelle krav til
kompetanse blant veiledere eller noen enhetlig
metode for opplcering. Med de haye kravene ftil
veileders kompetanse og kunnskap, fremstar dette som
s@rbart og det innebcerer risiko for at beslutningene
som gjeres ikke nadvendigvis blir kunnskapsbasert. |
utvalget av veiledere vi har intervjuet er det trolig en
viss seleksjon, ved at veiledere med god veileder-
kompetanse er overrepresentert. Veilederne ble
rekruttert med bistand fra kontor- eller
avdelingsledere.

Noe av risikoen kan reduseres ved & innfere bedre
stettesystemer i tildelingsprosessen. Dagens fag-
systemer i NAV inneholder i liten grad beslutnings-
statte for veilederne som skal tildele tiltak. Enkelte
fylker har etablert sjekklister som stgtte for
veiledernes kartlegging av brukerne. Man kan ogsé
tenke seg systemer som gir veileder stgtte til &
overholde regelverk og synliggjgre aktuelle handlings-
valg eller systemer som foreslér beslutninger. Per i
dag synes det & veere begrenset med IT-statte for:

e kartlegging av brukers forutsetninger og
utfordringer, herunder muligheter for at bruker
selv kan legge inn informasjon

e oversikt over innhold i, tilgjengelighet og
resultater av ftiltak

e matching mellom bruker og tiltak, basert p&
forskningsbasert og erfaringsbasert kunnskap

e tiltaksadministrasjon og samhandling mellom
tiltaksarranger og NAYV, med mulighet for
datadeling

e kunnskapsdeling innad i og mellom NAV-kontor

NAYV jobber med & utvikle IT-systemer pé& disse
omrddene. Forelgpig er det uklart hvor langt disse

prosjektene vil komme i & forbedre beslutningsstatten.
Utvikling av slike stattesystemer vil kunne innebcere at
det registreres mer strukturerte data om brukeren
(herunder veileders vurderinger av brukerens
nekkelutfordringer og forutsetninger) enn det som
gjgres i dag. Saledes kan utvikling av stettesystem for
veileder sees i sammenheng med at utviklingen av
béde forskningsbasert og erfaringsbasert kunnskap
kan styrkes gjennom registrering av flere opplysninger
om bruker. GDPR og annet lovverk utgjer imidlertid
reelle barrierer for utviklingen av slike lgsninger.

Malkonflikter kan gé pa bekostning av effektiv
tiltakstildeling

Arbeidsmarkedstiltakenes hovedformél er & bidra til
at flere kan oppnéd en varig arbeidstilknytning. Arbeid
er ogsd hovedformdlet med NAVs arbeidsrettede
oppfelging, som arbeidsmarkedstiltakene er en del
av. Veilederne som fglger opp brukere og tildeler
tiltak har likevel ogs& andre hensyn & ta. For mange
brukere er inntektssikring det viktigste mélet for
kontakten med NAV. Selv om veilederne primcert
jobber mot mélet om arbeid, m& de ogsd ta hensyn til
brukernes behov for inntektssikring. Dette kan ogsé fé&
utslag for bruken av arbeidsmarkedstiltak. Tilgang til
tiltakspenger kan bidra til forutsigbare inntekter for
personer uten andre rettigheter.

Det finnes ogsa filfeller hvor arbeidsmarkedstiltakene
brukes kun for & dokumentere behov for ufgretrygd. Et
tiltak som kan brukes til et slikt formal er Avklarings-
tiltaket, men ogsé enkelte andre tiltak brukes slik. Nar
tiltakene brukes uten forventning om & bidra til & gke
brukers muligheter for arbeid, kan det innebcere lite
effektiv ressursbruk og i strid med tiltakenes formdl.
Denne bruken av arbeidsmarkedstiltak er imidlertid
ogsd uttrykk for et generelt dilemma i den arbeids-
rettede oppfelgingen. Mange brukere stér langt fra
arbeid, og det er vanskelig & vurdere hvem som har
forutsetninger for & lykkes med tiltak og ikke. For noen
brukere praver man ut ulike tiltak, og nér «mange
nok» tiltak er prgvd ut uten at man lykkes, styrker det
argumentet for ufgretrygd. P& den ene siden skal
terskelen for ufgretrygd veere hay, og «alth ber veere
prevd for ufgretrygd kan tildeles. P& den annen side
er tiltakene og oppfelgingen fra veileder ressurs-
krevende, og NAV mé derfor avslutte oppfelgingen
pé et eller annet tidspunkt.

| tillegg til at arbeid er hovedmalet for NAVs
arbeidsrettede oppfalging, herunder bruken av
arbeidsmarkedstiltak, er det ogsé en fering fra
sentralt hold at enkelte brukergrupper skal prioriteres
(unge, innvandrere, og langtidsledige). Dette er
grupper hvor mange stér langt fra arbeid, og
oppfelgingen og tiltaksbruken er ressurskrevende. Det
kan veere gode argumenter for at disse gruppene begr
prioriteres, bade av hensyn til varigheten av en
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eventuell arbeidstilknytning, infegreringshensyn og
fordelingshensyn. Fgringene om & prioritere
enkeltgrupper kan likevel gd& pa tvers av individuelle
vurderinger av hvem som drar mest nytte av tiltak, og
stdr dermed i prinsippet i strid med gnsket om
strategisk styring mot det overordnede mélet om flere
i arbeid.

NAV er ikke alene om & mgte pa mélkonflikter i
arbeidet. Prinsipper for god virksomhetsstyring tilsier
likevel at eventuelle malkonflikter bgr veere synliggjort
i virksomheten, og det bar veere tydelig hvordan ulike
mdl skal vektes. Det kan synes som at etaten i liten
grad har tydeliggjort hvordan hensynet til oppfelging
og avklaring av brukere som stér langt unna arbeid
skal vektes opp mot hensynet til mélet om & fa flest
mulig i arbeid.

10.3 Kunnskapsbasert styring av
titakene — nasjonalt og lokalt

Mange ulike aktgrer er involvert i styringen av tiltaks-
portefglien, nasjonalt og lokalt. Dette gjelder politisk
styring av tiltaksbruken, departementets utvikling av
tiltaksforskriften, direktoratets praksis for tolkning av
forskrift og utviklingsarbeid, fylkenes framskaffelse av
tiltak lokalt, og budsjettstyring i etaten.

Tiltaksportefgalien er stadig under utvikling, og det
finnes en rekke eksempler pé& at enkelitiltak er endret,
fiernet eller kommet til, p& bakgrunn av forsknings-
basert kunnskap. Vi ser likevel enkelte barrierer for en
kunnskapsbasert styring av arbeidsmarkedstiltakene.

Det er uifordrende a styre etter resultater uten god
informasjon om resultatgrad

Styringen av arbeidsmarkedstiltakene er de siste
drene endret fra aktivitetsbasert styring, fra styring
av antall plasser i ulike tiltak, til en mer overordnet
styring hvor NAV-kontorene og fylkene har féatt gkt
handlingsrom til selv & beslutte hvordan
tiltaksbudsjettet best skal brukes for & oppnd malet
om flere i arbeid. Dette er i trdd med anbefalinger
fra Vagengutvalget og feringer i den pé&fglgende
Stortingsmelding 33 (2015-2016). Anbefalingene er
basert p& et prinsipp om at brukernes behov skal
veere avgjgrende for tiltakstildelingen og at det er
NAV-kontorene som stér ncermest til & vurdere brukers
behov og dermed ogsd hvilket tiltak som bar benyttes
i den enkelte situasjon.

Det en grunnleggende utfordring & styre etter et
overordnet mél om flere i arbeid, uten informasjon om
i hvilken grad praksis faktisk bidrar til méloppnéelse.
Det rapporteres derfor fortsatt ganske detaljert om
aktiviteter oppover i styringslinjen, i tillegg fil
styringsparameter som mdler overgang til arbeid.

Det fortsatte fokuset p& aktivitet kan skyldes at det
alltid er mange andre forhold enn NAVs egen innsats
som avgjer om en bruker kommer i arbeid eller ei.
Etaten jobber nd med & utvikle en bedre
resultatindikatorindikator for & méle hvor godt NAV
lykkes med & fé& flere i arbeid, hvor det justeres for
enkelte egenskaper ved brukerne og ved de lokale
arbeidsmarkedene. Den vil gi mer informasjon om
maloppndéelse enn dagens styringsparameter for
overgang til arbeid. | en sektor med mye politisk
oppmerksomhet kan det likevel veere krefter som drar
i retning av fokus og rapportering p& aktivitetene i
seg selv. Senest i den sittende regjerings politiske
plattform (Hurdalsplattformen) ligger det
formuleringer om at AFT skal styrkes og gjeres
tilgjengelig for flere.

Enkelte mangler i tiltaksportefalien skyldes barrierer
i samarbeidet med andre sektorer

Kartleggingen tyder ogsd pd at det er enkelte
brukergrupper NAV ikke har treffende tilbud til i dag.
Det mangler tiltak rettet mot brukere med svake
sprakkunnskaper eller psykiske helseproblemer, scerlig
for brukere som har disse utfordringene i kombinasjon
med andre utfordringer. Det ser altsd ut til at disse
manglende i tiltaksportefglien handler om tilbud til
personer som har behov fra tienester béde fra NAV
og andre sektorer. Optimalt sett ber slike tjenester
tilbys integrert, slik at brukerne fér koordinerte og
helhetlige tienester ogs& ndr tienestene skal ytes fra
ulike sektorer. Det fordrer et godt samarbeid med
andre sektorer, primcert utdannings- og helsesektoren.

NAYV har et scerskilt fokus pd & etablere tettere
samarbeid med disse to sektorene, bade pd kontor-,
fylkes- og direktoratsnivd. Samtidig er det en del
barrierer i disse samarbeidene. Det gjelder scerlig i
samarbeidet med helsesektoren, hvor ulik prioritering
av brukergrupper fremsté&r som en sentral utfordring.
Der NAV prioriterer brukere som star utenfor arbeid,
men med potensial for gkt arbeidsdeltakelse,
prioriterer helsesektoren etter sykdomsbyrde.
((Raskere tilbaken er et eksempel p& en tidligere
gruppe tiltak i samarbeid mellom NAV og
helsesektoren, som ble avsluttet til tross for positive
erfaringer, tilsynelatende grunnet uenigheter om
prioritering av malgruppe. | dag er IPS det eneste
tiltaket NAV har i samarbeid med helsesektoren. Ogsd
IPS er lite utviklet en del steder (begrenset
tilgjengelighet).

Tiltakenes fremskaffelsesform kan veere vifordrende

NAV har fem ulike méter & fremskaffe tiltakene p&;
innkjgp fra konkurranseutsatte tiltaksleverandarer
giennom rammeavtaler, gjennomfaring i intern regi,
innkjgp fra forh&dndsgodkjente ikke-konkurranseutsatte
leverandgrer, tiltak i utdanningssektoren og tiltak i
ordincert arbeidsliv. Fremskaffelsesregimene er i stor
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grad historisk betinget, og det synes ikke & vcere
kunnskapsbaserte begrunnelser for at de ulike
tiltakene kjgpes inn p& ulike méter. Dette gjelder
generelt for fordelingen mellom anbudsbaserte tiltak,
tiltak i egen regi, og spesielt for ordningen med
forhdndsgodkjente akterer.

Interviuer med ansatte i NAV tyder p& at det er
utfordringer med variasjon i kvaliteten pé tiltak levert
av eksterne aktgrer, primcert oppfelgingstiltak og AFT.
Det oppleves ogsé krevende & f& til en tilstrekkelig
utveksling av informasjon ved bruk av eksterne
leverandgrer pé& enkelte tiltak, det gjelder scerlig
avklaringstiltak. Opplevde variasjoner i kvalitet
pavirker veiledernes valg av tiltak.

Variasjoner i kvalitet kan ses i lys av generelle
utfordringer ved fremskaffelse av arbeidsmarkeds-
tienester fra eksterne leverandgrer som er pdapekt i
forskning, og bruk av henholdsvis konkurranse eller
forhdndsgodkjente leverandgrer mer spesielt. Arbeids-
markedstiltak er en tjeneste som er krevende &
spesifisere, fordi den er kompleks og man har
begrenset kunnskap om hvilke elementer i tiltaks-
gjennomfaringen som gir som gir best resultater.
Detaljert beskrivelse av innholdet kan dessuten hindre
innovasjon.

Konkurranse gir insentiver til kvalitetsutvikling og
effektivitet. En viktig utfordring er imidlertid
varigheten av kontraktene. Langvarige avtaler hindrer
mulighet for & avslutte avtaler med leverandgrer som
leverer darlig kvalitet, mens kortvarige kontrakter kan
hindre investeringer og fagutvikling blant
leverandegrene.

Bruk av forhéndsgodkjente virksomheter gir pd den
annen side verken de konkurransemessige fordelene
ved innkjep i et konkurranseutsatt marked, eller
fordelene med intern regi i form av kontroll med
kvalitet og informasjonsutveksling. Et argument for
ordningen, er imidlertid at det bidrar til kontinuitet i
personell og fagmilje. Interviver med ansatte i NAV
tyder p& at ordningen med forhdndsgodkjente
leverandgrer i hovedsak er utslag av politisk styring.

Det mangler en helhetlig vurdering av bruken av egen
regi, konkurranse og forhdndsgodkjenning.
Fremskaffelsesformene er fastsatt i forskrift, og AID
har séledes ansvaret. Eventuelle endringer bar
imidlertid ogsé& underbygges av politiske beslutninger
og faglige bidrag fra AVDir.

Feringene pa bruk av arbeidsmarkedstiltak er lite
tilpasset konjunktursituasjonen

Det samlede budsjettet til arbeidsmarkedstiltak
justeres noe etter konjunkturer, med gkninger i
lavkonjunktur og reduksjon under hgykonjunktur.
Analysene av statistikk over tiltaksbruk viser likevel at

tiltaksintensiteten (andelen som deltar pa tiltak av de
som er registrert i NAV) er noe hayere i haykonjunktur
enn i lavkonjunktur, siden gkningene i tiltaksbudsjettet i
lavkonjunktur ikke fult ut veier opp for antallet nye
brukere.

Det er god grunn til & forvente at effektene av
arbeidsmarkedstiltak endres med konjunkturene.
Konjunktursituasjonen endrer sammensetningen av de
ledige, alternativkostnadene (innlasingseffektene) ved
& gjennomfgre arbeidsmarkedstiltak, og det ordincere
arbeidslivets insentiver og kapasitet til & ta inn og
felge opp tiltaksdeltakere. | lavkonjunktur er det
mange flere personer som vil gé& passive dersom
tiltaksbruken ikke gker i det antallet ledige gker.
Studier fra Norge tyder samtidig p& at det er stgrre
effekt av tiltak i h@ykonjunktur, noe som i seg selv
taler for at den samfunnsgkonomiske nettonytten av
hver enkelt tiltaksplass er hayere i haykonjunktur enn i
lavkonjunktur.

Det er ogsé grunner til & problematisere hvordan
bruken av enkelttiltakene pavirkes av konjunkturene. |
lavkonjunktur er det f& innlasingseffekter knyttet til &
sette brukere med lav formell kompetanse pé lengre
kvalifiserende tiltak. Bruken av utdanning som
opplceringstiltak har imidlertid ikke gkt nér ledigheten
har gkt, men fremstar lite pévirket av endringer i
ledigheten. Tiltakene som har gkt mest nér ledigheten
har gkt i den siste ti-ars perioden, er scerlig
arbeidstrening, men ogsd AMO-kurs og oppfelging.

De to sistnevnte kan vcere tiltak som er lett & skalere
opp med gkte budsjettrammer. @kningen i AMO-kurs
kan til dels veere i trdd med argumentasjonen om at
kompetansehevende tiltak synes scerlig nyttig i
lavkonjunktur. @kningen i bruk av arbeidstrening og
oppfelgingstiltak synes derimot & gd& pé tvers av
denne logikken, da disse tiltakene i liten grad virker
kompetansehevende, men primcert har som formal &
senke terskelen for ansettelser og dermed kan antas &
gi mest verdi i hgykonjunktur.

Bruken av tiltak i det ordincere arbeidslivet, som
midlertidig lgnnstilskudd, kan veere svcert potente i
haykonjunktur. Bedrifter er da i starre grad interessert
i & ansette personer i faste stillinger og muligheten til
& redusere risikoen knyttet til ansettelse av personer
som har statt uten arbeid en stund, kan da veere
ekstra effektivt. Midlertidig lgnnstilskudd innebcerer
heller ingen innl&singseffekt, noe som er spesielt viktig
i hgykonjunktur. Frykten for ungdvendig subsidiering
av arbeidskraft kan fere til at man er mer méteholden
med bruken av midlertidig lennstilskudd i
haykonijunktur, men det & jobbe for & fé& flere tyngre
brukere p& midlertidig lgnnstilskudd i haykonjunktur
synes & veere godt faglig begrunnet.
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