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Kapittel 1
Introduksjon: Hva hvis vi bygger opp NAV pa nytt?

Denne rapporten presenterer ideen om en helt ny velferdsmodell. Rapporten bygger pa et samarbeid
mellom forfatterne, Hege Moen og Mathilde Fasting. Moen arbeider til daglig som NAV-veileder, og
har over flere ar jobbet med ideutvikling av velferdsmodellen pa fritiden. Mathilde Fasting er
tilknyttet den liberale tankesmien Civita, og har i sitt arbeid blant annet vaert opptatt av
velferdsytelsene og borgerlgnn. 1 2020 utga Civita et notat, skrevet av Moen og Fasting, om en
trinnvis velferdslgsning som senere er presentert for NAV og for politikere, og som deretter har blitt
videreutviklet etter innspill fra diverse aktgrer. Denne rapporten er et resultat av dette arbeidet, og vi
presenterer na modellen i sin helhet, i sin ndvaerende form.

Ny velferdsmodell — en visjon

| denne rapporten gnsker vi @ presentere en visjon om en samlet velferdsmodell, som skal veere mer
brukervennlig, forutsigbar, lettere a forsta, enklere 3 administrere, og i prinsippet mer dpen og lettere
tilgjengelig, enn de fragmenterte velferdslgsningene vi har i dag.

Vart mal med den nye modellen er 3 tilby hgy grad av autonomi og fleksibilitet, bade for brukerne av
systemet og for myndighetene. Vi gnsker at de nye Igsningene skal dekke behovet for 8 kombinere
inntektssikkerhet med gkt omstillingsvilje i befolkningen, men ogsa bidra til bedre
samfunnsberedskap i usikre gkonomiske tider.

Vi legger stor vekt pa at det alltid skal Ignne seg a arbeide. Dette vil kun vaere mulig hvis man samler
flere av dagens ulike velferdsutbetalinger i en helhetlig modell, og at vi rigger I@sningen med en felles
manedlig utbetalingsdato og samlet gradvis avkortning ved egen inntekt.

Velferdsmodellen vi foreslar skal forhindre uheldige og uverdige systemtilpasninger. For a fa til dette,
ma man redusere tiden som i dag kreves for at brukeren skal fa avklart om man har rett pa en ytelse
eller ikke. Sammenliknet med dagens helseytelser vil brukerne med var modell slippe a ga dypt inn i,
og bli vaerende i, sykerollen under langvarige og utmattende arbeidsavklaringsperioder. Samtidig ma
ogsa langtidsmottak av sosialhjelp unngas. | dag trer mange sosialhjelpbrukere inn i passive og
uverdige klientroller, hvor NAV overtar ansvaret for a sgrge for dekning av alle livets daglige utgifter.

Ved 3 ta utgangspunkt i kunnskap fra adferdspkonomien, bgr tidlig inntektssikring sees pa som
forebygging, fordi psykologiske mekanismer gjgr at sarbare brukergrupper i NAV foretrekker garantier,
som varig ufgretrygd, fremfor usikker inntekt i arbeidslivet. Anerkjente teorier innenfor
adferdsgkonomi tilsier at ved usikkerhet, oppleves tap av inntektssikring dobbelt s3 ille som
muligheten til a tjene egne penger. Forenklinger med tidlig inntektssikring, og vedvarende



utbetalinger, antas a kunne forebygge psykiske helseplager, og gke fremtidsoptimismen for alle som
strever med a fa fotfeste i arbeidslivet.

Rettferdig omfordeling ma ta hensyn til ‘hgna-og-egget-problematikk’ ved a erkjenne at sammensatte
sosiale forhold, kombinert med darlig gkonomi, har en negativ pavirkning pa menneskers evne og
mulighet til 3 arbeide. Sosiale jobbhindringer bgr derfor likestilles med symptomhelseplager, og
medikalisering av krevende livssituasjoner bgr ikke lenger vaere definerende for arbeidsufgrhet.

Vi anbefaler at NAV gar bort fra dagens arbeidsevnevurderinger. Vilkarsvurdering for rett til
velferdsytelse kan i stgrre grad basere seg pa samordning og gjenbruk av kjente offentlige data, fgrst
og fremst arbeids- og inntektsopplysninger.

Ingen brukere av velferdssystemet burde lenger defineres som 100 prosent arbeidsufgre hvis det ikke
er mulig a pavise alvorlig sykdom, kronisk lidelse, eller apenbar funksjonsnedsettelse. | stedet for 3
avklare full eller gradvis ufgrhet, vil man enkelt kunne kompensere med inntektssikring pa bakgrunn
av selvforklarende hindringer. Full ufgrekompensasjon vil kreve pavist diagnose med
spesialisterklaering, slik at fastlegens portvokterrolle i velferdssystemet begrenses.

Arbeidslinjen far fornyet innhold: gkonomisk trygghet, sammen med forutsigbare gkonomiske
insentiver, gunstigere avkortningsordninger, og et NAV som spesialiseres for arbeidsrettet
brukeroppfelging og aktivisering, kan styrke brukerne av velferdssystemets motivasjon for a utnytte
sine jobbmuligheter og optimalisere egen inntektsevne.

Sammenliknet med dagens velferdslgsninger vil modellen vaere basert pa mindre pisk og mer gulrot.
Det vil si at vi gnsker a ga bort fra krav, sanksjoner og overformynderi. Tillit er viktig. En ny
velferdsmodell bgr derfor bygges opp som en reell tillitsreform, der brukerne far stgrre valgfrihet til a
ta arbeid etter eget gnske og behov.

Positive, sektoroverskridende forhold ma ogsa lgftes frem ved en helhetlig velferdsmodell.
Forenklinger, effektivisering og en avbyrakratisering av NAV kan frigjgre viktige ressurser og personell
til andre offentlige prioriteringer. En forenkling av vilkarsvurderinger for a avklare rett til offentlig
inntektssikring, vil saerlig minske presset pa bade fastlegeordningen og behandlingsapparatet i sin
helhet.

Garantiinntekt og pabyggingsmodellen

Vi skal giennomga den nye modellen i detalj, men her fglger en kort oversikt over hovedelementene.
Tanken er at denne korte oversikten vil gjgre det enklere a se hvordan modellen kan fungere, nar
nasituasjonen beskrives gjennom f@rste del av rapporten.

Garantiinntekt og pabyggingsmodellen er en radikal ny idé for en ny velferdsmodell. Dette er en
hybridlgsning som plukker elementer fra den universelle og vilkarsfrie borgerlgnnen, men kombinerer
en garantert minsteytelse med velferdstillegg til pabygging, og en samlet Igsning for avkortning av alle
inntekter og velferdsutbetalinger. Avkortningen vil forekomme gradvis opp mot en definert
maksinntekt hvor man tenker at folk bgr vaere selvforsgrget.
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| motsetning til borgerlgnn, vil ikke modellen utlgse utbetalinger til alle landets borgere, men
automatisk Igfte opp inntektene til de som tjener lite. Tanken er at modellen kan bli mer treffsikker,
og gi mer rettferdig omfordeling, enn dagens fragmenterte og uoversiktlige Igsninger.

Skissen viser prinsippene for modellen.

Hovedbygg

Grunnmur 1

Grunnmuren i modellen er det vi kaller Garantiinntekten. Oppa grunnmuren kan man bygge pa med
egeninntekt (hovedbygget) og standardiserte tilleggsytelser (tilbygget), men med svaert forenklet
vilkadrsvurdering sammenliknet med dagens Igsninger. Like hindringer for arbeid vil utlgse lik
utbetaling av ytelse, mens satsene kan justeres opp etter gkende aldersgrupper. Ved gkende alder vil
ogsa maksinntekt, eller inntektsgrensen (taket) for gradert avkortning lgftes opp.

Lag 1 er grunnmuren. Hovedidéen gar ut pa a konstruere en velferdslgsning som starter med at
Skatteetaten utlgser automatisert forslag til fgrste utbetaling av et konkret pengebelgp
(garantiinntekt) til de som mangler inntekt, eller har egeninntekt under maksinntekt for sin
aldersgruppe.

Lag 2 defineres som tilbygget i pabyggingsmodellen fordi man via fire trinnvise avklaringer kan fa
tilgang pa ytterligere inntektssikring oppa garantiinntekten. Avklaring av rett pa tilleggsutbetalinger
kan forega via et omfordelingsfond. Tilleggene gir utbetaling etter faste standardiserte satser basert
pa hvilken konkret kategori man faller inn under. Her vil enkle kriterier avklares fgrst, knyttet til
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livssituasjon og sosiale forhold, fgr helseavklaring kan gi rett pa inntektssikring med de hgyeste
satsene.

Et sosialt tillegg vil ikke gi noe hgyere pengebelgp, sammenliknet med tillegget som skal kompensere
for symptomhelseplager. Ufgretilleggene vil derimot befinne seg aller sist i avklaringsrekken, og her
kan satsene differensieres etter pavist diagnose fra spesialisthelsetjenesten. Alvorlig sykdom, kroniske
lidelser og apenbare funksjonsnedsettelser vil fa hgyere satser til utbetaling.

Modellen vil sgrge for en fast utbetaling i maneden, tilsvarende ordinzer lgnn, fremfor korte
pengevedtak pa sosialhjelp, eller utbetaling annenhver uke for de som sender meldekort, slik det
fungerer i dag.

Lag 3 gir fleksibilitet til 3 jobbe. Egen inntekt kan enkelt bygges oppa garantiinntekt og eventuelt
tillegg, og vi velger a kalle dette hovedbygget. En helt ny satsning med aktiviserende stgnader og
subsidiert arbeid vil ogsa kunne bidra med ekstrainntekt, ut over innvilget inntektssikring.

Lag 4 er avgrensningen. Her ligger topplokket, eller taket. All inntekt (Ignn, aktiviserende stgnader,
forsgrgerbidrag, kapitalinntekt, o.l.) avkorter gradvis utbetaling av garantiinntekt og tillegg opp mot
maksinntekt (eller inntektsgrensen). Jo mer man tjener via egne inntekter, desto mer vil den gradvise
reduksjonen av den offentlige inntektssikringen som ligger i bunnen bli.

Arbeidslinjen ivaretas ved at NAV kan stille krav og forvente arbeidsrettet deltakelse i lag 3, men fgrst
etter at minste inntektssikring er pa plass i lag 1, og nar avklarte jobbhindringer er kompensert for
gkonomisk med tillegg i lag 3.

Figuren viser hvordan virkningene av den nye modellen vil kunne bli:

Garantiinntekt (Gl)
+pabyggingsmodellen

- offentlige innsparinger
- omdisponering av offentlig ansatte

Kommunal- og statlig avbyrakratisering
Feerre stotteordninger til seerbehov
Mindre utbetaling i sykepenger

Kortere periode pa dagpenger (?)
Bedre mobilitet i arbeidsmarkedet
Jkte skatteinntekter / flere i jobb
Redusert trygdeeksport

@kt logal integrering av flyktninger

Mindre trgkk hos fastlegene

Redusert behandlingskea i helsevesenet
Vanskelig a svindle med ytelser

Feerre feilutbetalinger

Fa saker til Trygderetten

Nedskalering av Lanekassen

Bedre personvern og IT-sikkerhet

OSV. OSV.



Rapportens struktur

Rapporten er delt opp i tre hoveddeler. Den f@grste delen beskriver nasituasjonen i NAV. Fgrste kapittel
handler om NAVs struktur og kompleksitet. Her kommer det tydelig frem at etaten fremstar som
fragmentert og lite helhetlig i m@gte med brukerne. Det neste kapittelet ser pa hvordan
digitaliseringen pavirker velferdssystemet, og hvordan mange rettighetsbaserte lover og regler
utfordrer hvordan velferdssystemet fungerer.

Del to handler om strukturelle utviklingstrekk og samfunnsutfordringer. Kapitlene viser hvilke
problemer som oppstar med dagens velferdslgsninger. Fgrst kommer et kapittel om det moderne
arbeidslivet og de kravene dette stiller, deretter fglger det et kapittel om ungt utenforskap. Sa fglger
kapitler om hvilke typer ytelser NAV forvalter i dag, ferst om hvordan dagens ordninger ikke
oppmuntrer til arbeid, og deretter om prosessene i NAV for a fa ytelser, med veien fra fgrste
sykemelding til varig ufgretrygd. Sosialhjelpen, som det siste sikkerhetsnettet, er omfattende, og
beskrives i et eget kapittel.

Den siste delen av rapporten presenterer den nye modellen og hvordan denne antas a kunne bidra til
a Igse dagens utfordringer. Det fgrste kapittelet i denne delen presenterer den nye modellen i detalj.
Deretter ser vi pa hvordan hvert enkelt problemomrade vi presenterte i del to, kan finne en bedre
Igsning med den nye velferdsmodellen. Sa fglger et kapittel som ser pa hvordan NAV kan
effektiviseres og forenkles. Her inkluderer vi ogsa tanker om adferdsgkonomi og hvordan ny teknologi
kan underbygge den nye modellen.

Det avsluttende kapittelet oppsummerer hvordan disse endringene kan prgves ut og innfgres gradvis.
Vi erkjenner at de nye idéene vi har til hvordan NAV og velferdsytelsene vare kan forbedres, vil
innebaere omfattende endring av mange navaerende Igsninger. Vi tror likevel at det vil vaere mulig a
innfgre en rekke endringer ganske raskt, mens andre vil matte prgves ut fgr det iverksettes for fullt. Vi
understreker ogsa at dersom en slik modell skal fungere, vil det vaere ngdvendig & ha helheten i
bakhodet, hele veien gjennom en endringsprosess. Det er helheten i modellen som vil gi resultater.



DEL 1: NAV OG DAGENS VELFERDSSYSTEM

Kapittel 2
Manglende helhet og kompleks saksbehandling

Innledning

Dette kapittelet belyser hvordan dagens NAV-system er bygget opp, og hvordan kompleksiteten i
organiseringen kan fgre til utfordringer, bade for brukerne og for beslutningstakerne. NAV har
ansvaret for bade statlige og kommunale velferdsytelser, men organiseringen med to styringslinjer —
en statlig og en kommunal — fgrer til splittede ansvarsomrader og mangel pa helhet i
tjenestetilbudet. Denne todelingen skaper utfordringer i bade saksbehandling og koordinering av
ytelsene, og medfgrer ofte at brukerne far en uoversiktlig og fragmentert opplevelse av systemet.

Kapittelet beskriver hvordan NAV handterer ulike typer velferdsytelser, og viser hvordan
forvaltningens komplekse struktur og manglende samordning fgrer til ineffektivitet. Det pekes ogsa
pa hvordan gkonomiske innstramminger pa ett omrade kan ha uforutsette konsekvenser for andre
deler av systemet, og pa den manglende helhetlige oversikten som utfordrer fattigdomsbekjempelse
og sosial trygghet.

Videre diskuteres ulike forslag som er kommet til forbedringer av systemet, inkludert muligheten for
a samle NAV til én enhet for 3@ unnga motstridende gkonomiske interesser og bedre utnytte
offentlige ressurser. Kritikken mot NAVs organisering og saksbehandling peker pa behovet for a
forenkle og bedre samordne tjenestene for a kunne mgte brukernes behov mer effektivt.

NAV har ansvaret for organisering og finansiering av landets trygdeytelser, sosialtjenesten og de
arbeidsrettede tiltakene. Forkortningen NAV stammer opprinnelig fra Rattsg-utvalgets utredning fra
2004, som lanserte en Ny arbeids- og velferdsforvaltning, som la grunnlaget for NAV-reformen.
Reformen skulle sgrge for samordning av den statlige trygdeetaten, Aetat og den kommunale
sosialtjenesten. Malet var a sgrge for at velferdsytelsene ble strukturert slik at de som trengte hjelp
skulle fa det, samtidig som at ytelsene ogsa skulle oppmuntre til arbeidsdeltakelse.?

For a ta stilling til hvorvidt det er behov for nok en reform i det norske velferdssystemet, trenger vi
farst en utfyllende oversikt over systemet. | dette kapittelet skal vi derfor se naermere pa hvordan
NAV har utviklet seg, og hvordan etaten fungerer i dag.

10



Vi skal se pa en-dgr-inn-tankegangen i NAV, de store brukerportefgljene og alle ytelsene som finnes i
NAV. Vi ser spesielt pa 11 mye brukte ytelser, og viser hvordan ytelsene og regelverkene er innrettet
med tanke pa stgrrelsesberegning, avkortning, varighet, samordning med inntekt, beskatning og
barnetillegg.

Om vi ikke har oversikt, vil vi heller ikke na malet om fattigdomsbekjempelse og et fungerende
sikkerhetsnett for alle borgere. Ofte vil en satsing eller innstramming ett sted i systemet utlgse ikke-
intenderte effekter et annet sted i systemet.

Malet om helhetlig tenkning utfordres nar den statlige og den kommunale delen av NAV har ulike
malsettinger. Sosialtjenesten sitter ofte igjen med svarteper ved a sgrge for ngdhjelp og supplerende
inntektssikring nar andre ytelser strammes inn. | tillegg skjuler adskilte budsjetter og statistikker
fattigdomsfeller som ofte rammer brukerne, men som ogsa gar ut over beslutningstakerne, som ikke
far den oversikten de trenger for a malrette politiske satsinger.

Partnerskapsmodellen — NAVs organisering

Visjonen bak sammenslaingen av de tre offentlige etatene var a tilby brukerne av systemet en-dgr-inn
til velferdsetatens samlede tjenestetilbud. Alle oppgavene knyttet til brukerkontakten skulle
handteres av de lokale NAV-kontorene, na som en statlig og kommunal fgrstelinjetjeneste. Sammen
skulle denne samlokaliseringen sikre forvaltning og oppfelging av alle de lovfestede
brukerrettighetene i NAV. | etterkant har ikke todelingen fremstatt like overbevisende som en samlet
enhet, spesielt ikke overfor brukerne av velferdssystemet, som har behov for bade statlige og
kommunale tjenester.

Oversikten viser hvordan NAV er organisert i 2025. De brukernzere tjenestene ligger helt nederst i
venstre hjgrnet av organisasjonen, hvor den statlige oppfglgingen befinner seg i NAV-kontoret, og
deres kollegaer i sosialtjenesten utgjgr Partnerskap med kommuner.

Besluttet organisering av Arbeids- og velferdsdirektoratet

: Arbeids- 0g
Arbeids- og velferdsdirektar velferdsdirektoratet
Assisterende arbeids- og
velferdsdirektar Resultatomrader
--- Internrevisjonen
. | I
Arbeids- Velferds- Velses- Avdenafor | 7, i ikasj g | l:;]r?r:;;m Juridisk _ Mav
o . ey avdelingen avdeling klageinstans
Arbeids- og Yielseslinjen @kenomilinjen
tienestelinjen
Naw Higlpemidier Maw Arbsid og Nav Skonomi
[ Mav Kontaktsener | o fireticlegging |- ytelser - e
L | Mav Familie- og HNaw Skonomi
L~ Nav fylkeir=gion pensjonsytelser I stenad

| i rr;mrska:a e ehunuwna:eneshe

7 MAY
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Arbeids- og velferdsdirektoratet (1 400 arsverk) er organisert under Arbeids- og
inkluderingsdepartementet, og er i dag blant de stgrste offentlige myndighetsorganene, malt i antall
ansatte og budsjett som forvaltes. Arbeids- og velferdsetaten (14 000 arsverk), som ligger under
direktoratet, bestar av statlige ansatte. | 2025 legger NAV beslag pa 24 451 offentlige ansatte, rundt
15 500 statlige ansatte og 7 700 i kommunene, fordelt pa 257 NAV-kontorer og 12 fylkesenheter.

NAV i seg selv koster nd 15 milliarder kroner a drifte, bare pa statlig side, uten at kommunenes
kostnader til administrasjon og utbetaling av sosiale velferdstjenester er inkludert.? Det fattes opp til
4 millioner vedtak i NAV hvert ar, og saksbehandlingstidene gker.

Partnerskapsmodellen, eller «partnerskapsavtalen», forplikter stat og kommune i et felles NAV-
samarbeid som leverandgr av landets velferdstjenester. | forbindelse med avtalen ble det formulert
en veileder til samarbeidet, og denne skulle sikre at alle NAV-kontorene forpliktet seg til a forvalte
bade statlige og kommunale lovverk i et lokalt fellesskap. Avtalen ga deretter fgringer for et todelt
eierskap og to adskilte styringslinjer pa lokalkontorene, samtidig som at brukerne av systemet skulle
fa oppleve et helhetlig tjenestetilbud med eiere som tok et felles ansvar for oppfglgingen og
ytelsesforvaltningen.?

| dag er det en stor overvekt av ansatte i den statlige delen av NAV, mens lokalkontorene som regel
har en mer jevnt fordelt bemanning, med kommunalt og statlige ansatte.

Siden NAVs lokale kontorer er organisert med to eiere, opererer ledelsen med to finansieringskilder
og budsjetter som ikke er samkjgrte til en helhet. Ansettelsesrutiner og arbeidsavtaler er adskilte.
Ytelsene som forvaltes er stykket opp og forholder seg til enten kommunale eller statlige regelverk,
med tilhgrende adskilt forvaltning, oppfalging og klageordninger. Det opereres dessuten med adskilte
datasystemer og taushetsplikt mellom fagomradene, til tross for at brukerne av systemet ofte har
behov for helhetlige tjenester, bade fra statlig og kommunal side.

Den todelte organiseringen legger utilsiktede hindringer i veien for helhetstilbudet, noe som kan ga
ut over brukerne. Partnerskapsmodellen er derfor stadig gjenstand for kritikk. Kritikken er saerlig
knyttet til at det tverrfaglige samarbeidet utfordres av motstridende gkonomiske interesser.*

Saksbehandling i NAV

Den statlige delen av NAV behandler over fire millioner ytelsessgknader arlig. Mange av ytelsene er
typiske folketrygdytelser, som sykepenger, arbeidsavklaringspenger eller ufgretrygd.

Enkelte av NAVs ytelser innebaerer mindre utbetalinger koblet til enkelthendelser, mens
folketrygdytelser, som alderspensjon, ufgretrygd eller sykepenger, kan utgjgre store overfgringer
fordelt over maneder og ar. Disse utgjgr derfor store budsjettposter. En tredjedel av det norske
statsbudsjettet gar til pengeoverfgringer til den norske befolkningen via folketrygden.> Hvis vi deler
samlede utbetalinger fra NAV pa Norges befolkning, mottok hver innbygger i Norge i snitt nesten
104 000 kroner fra NAV i statlige overfgringer i 2023.° Samlet sett utgjor folketrygdens tre
helseytelser (sykepenger, AAP og ufgretrygd) om lag en tredjedel av de totale trygdeytelsene, mens
alderpensjon utgjorde om lag 45 prosent.’

12



Frem mot 2032 er det forventet at folketrygdens utgifter vil gke. | tillegg antas det at flere vil ta ut
tidlig alderspensjon fra 2025, fordi AFP-ordningen i offentlig sektor er under omlegging.

Saksbehandlingstidene for alle sgknader har gatt opp siden 2018. | Igpet av 2023 opplevde ogsa
sosialtjenesten en stor gkning av antall sosialhjelpsmottakere. Antallet steg med 16,4 prosent, mens
utbetalingene steg med 32 prosent. Naermere 152 700 personer mottok sosialhjelp i 2023. Dette var
en gkning pé ca. 21 500 personer sammenliknet med 2022.8 Hpsten 2024 er det seks ukers ventetid
pa spknader om sykepenger, og 12 uker pa klagesaker. Klagesakene har fire maneder lokal
behandlingstid. Deretter tar det fem maneder i klageinstansen og ytterligere fem maneders ventetid
pa ankesaker (dvs. for en klagesak kan tas til Trygderetten).®

Kommunale overfgringer inngar ikke i NAVs statistikk. Dermed er det en kompleks sak a skulle
analysere 356 ulike kommuners utbetalinger av ytelser til enkeltindivider. | tillegg har sammenslaing
og oppsplitting av kommuner fgrt til utfordringer for budsjettering og rapportering.® Slik sett er det
ikke mulig @ sammenstille statlige og kommunale overfgringer til enkeltindivider pa et nasjonalt niva.
Det er kun kommunene som har oversikt over hvor mye enkeltpersoner far utbetalt av statlige og
kommunale overfgringer til sammen.! | 2024 ble det utbetalt nesten 12 mrd. kroner i sosialhjelp
ifglge tall fra KOSTRA.?

Kommuneloven gir kommunene stor grad av selvstyre, med stor handlefrihet knyttet til hvordan
deres frie midler skal fordeles, hvilke satsinger kommunene gnsker seg, og hvordan tjenestene
organiseres.'® Bdde omfanget, kvaliteten og innholdet i tjenestene varierer. Handlefriheten pavirker
ogsa hvordan de lokale NAV-kontorene er organisert. | noen kommuner inngar rusoppfglging,
barneverntiltak og flyktningtjenesten (ansvarlig for introduksjonsprogrammet) som integrert del av
sosialtjenesten i NAV, mens andre skiller ut disse, og plasserer dem utenfor NAV-kontoret. Den mest
omfattende kommunale ytelsen er sosialhjelp. Den kommunale sosialtjenesten inngar ikke i
oversikten fra NAV sentralt. Kommunene oppgir i stedet ulik svartid pa NAV.no, og lover svar innen
rimelig tid. Lokale veiledere palegges ansvar for a prioritere, slik at sgknader om ngdhjelp skal fa raskt
svar.'4

Lokale forhold varierer. De 356 kommunene i Norge har kun egne statistikker for hvor mange
pengevedtak som fattes av sosialtjenesten ved deres NAV-kontor. Det er grunn til 3 anta at det fattes
svaert mange vedtak, siden sosialhjelp er ment a veere midlertidig. Det kreves langt mer utdypende
dokumentasjon om personlig gkonomi for a sgke sosialhjelp, sammenliknet med sgknad om statlige
ytelser. Eksempelvis kan det sgkes om ngdhjelp av NAV, hvor svarfristen er kort, og hvor
stgnadslengden (lengden utbetalingen skal vare) bgr holdes innenfor maksimalt tre dager. Ved
spgknader om a fa dekket utgifter til livsopphold, kan NAV skjgnnsvurdere utbetaling i lengre
perioder, men helst innenfor en maned og maksimalt tre maneder (eksempelvis i sommerferien, da
kontoret har lavere bemanning). Statsforvalteren kontrollerer at kontorene holder seg til loven, og
hvis kontoret fatter for mange vedtak og periodene som innvilges er for lange, vil de bli minnet om at
pkonomisk sosialhjelp skal vurderes for sa korte perioder som mulig.*®

Nar en bruker sgker jevnlig om forlenget sosialhjelp, ma brukeren stadig fa behovet sitt vurdert,
hvilket innebaerer hyppig kontakt med NAV for & fa innvilget utbetaling. @kt pdgang i den kommunale
delen av NAV innebaerer et stort press pa sosialveilederne.
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En pengeoverfgring fra sosialtjenesten skal ta sikte pa a gjgre mottakeren selvhjulpen. Videre skal
pengene som utbetales dekke konkrete utgifter til livsopphold etter dokumenterte faktiske behov. De
siste arene har det ogsa kommet til flere utradisjonelle brukergrupper, som tidvis har fatt utbetalt
sosialhjelp til & dekke sine utgifter. | dyrtiden som oppstod etter pandemien, med flyktningstrgm og
krig i Europa, energikrise, rentegkninger og gkende inflasjon, har flere opplevd at gkonomien ikke
strekker til. Spesielt mottakere av trygdeytelsene AAP, ufgretrygd og dagpenger har mottatt gkte
kommunale overfgringer, som sosialhjelp, som supplement til trygd, da seerlig utenlandskfgdte
mottakere.®

Kommunene kan ogsa utbetale kvalifiseringsstgnad som erstatning for livsoppholdsytelse for
deltakere i kvalifiseringsprogrammet (KVP).

Bostgttesgknadene behandles ogsa av kommunene pa vegen av Husbanken. | 2024 utbetalte
Husbanken totalt 5,2 milliarder kroner i bostgtte. Dette bidro til 3 hjelpe 152 700 husholdninger med
& dekke sine boutgifter.!” Kommunene forvalter ogsa utbetaling av introduksjonsstgnad pa vegne av
staten. 1 2023 var det naermere 32 000 deltakere i Introduksjonsprogrammet via flyktningetjenesten i
kommunene.®

| 2023 ble det utbetalt naermere 12 000 kroner i maneden til hver mottaker i sosialhjelp.® Det har
ikke vaert mulig a finne samlet utbetaling av introduksjonsstgnad. | 2023 ble det utbetalt 3,6
milliarder kroner i bostgtte i kommunene via Husbanken. | tillegg delte man ut startlan med lave
renter og gunstige nedbetalingsordninger for sosialt sarbare grupper pa 98,7 milliarder kroner samme

ar.2

100 velferdsytelser i NAV

Det er omtrent 100 velferdsytelser eller pengestgtteordninger som forvaltes av NAV.?! Disse kan
kategoriseres i tre grupper:

e Kompensasjon for bortfall av egen inntekt
e Kompensasjon for konkrete utgifter

e Kompensasjon for konkrete utgifter knyttet til hjelpemidler

Oversikten under viser 100 ulike velferdsytelser som forvaltes av NAV. Dette er ytelser som det ma
spkes om, der NAV mé vurdere om vilkdrene er oppfylt fgr disse innvilges.?

11 av ytelsene er markert spesielt i tabellen, fordi de vil bli pavirket av den nye velferdsmodellen. En
giennomgang av dette kommer i kapittel 9. Her har vi forelgpig bare markert hvilke ytelser som vil bli
bergrt. Rgde ytelser (atte stykker) vil bortfalle og erstattes i en ny modell, mens bla ytelser (tre
stykker) vil bli bergrt ved endret regelverk.
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civita-rapport

e Pavenstre side av tabellen finnes ytelser som skal kompensere for bortfall av eller redusert
egeninntekt, og som tilfaller bruker etter sgknad og vilkarsvurdering. Her finnes en stor andel
statlige velferdsytelser, i hovedsak godt kjente folketrygdytelser som eksempelvis dagpenger,
sykepenger og alderspensjon.

e | midten finnes ytelsene som skal dekke konkrete utgifter knyttet til a forsgrge barn,
ekstrautgifter knyttet til pleie og omsorg, kompetanseheving ved arbeidsledighet, begravelse
etter dgdsfall, med mer. Siden gkonomisk sosialhjelp i prinsippet anses for a veere en
midlertidig ytelse som skal dekke utgifter til livsopphold, plasseres den litt saeregne stgnaden
under kategorien kompensasjon for konkrete utgifter. Dette til tross for at mange far hele sitt
livsopphold dekket av sosialhjelp over mange ar pa grunn av manglende lgnnsinntekt. |
midten oppfgres ogsa bostgtteordningene som finansieres av Husbanken.

e Pa hgyre side finnes et stgrre antall pengestgtteordninger som forvaltes av NAVs
Hjelpemiddelsentral. Stgtteordningene gar ogsa til a dekke utgifter, men til seerbehov som

oppstar ved aldring, sykdom og funksjonsnedsettelser.

Kompensasjon for
bortfall av egeninntekt

Kompensasjon
for konkrete utgifter

Hjelpemidler/Kompensasjon
for konkrete utgifter

Alderspensjon

Barnebidrag

Ansiktsprotese

Arbeidsavklaringspenger (AAP)

Barnetrygd

Arm og beinprotese

Barnepensjon

Bidragsforskudd

Automatikk og styring bolig

Dagpenger Bidrag til seerskilte utgifter Bevegelseshjelpemidler
Ektefellebidrag Forheyet hjelpestanad Briller/linse stette synshemmede
Engangsstenad Gravferdsstenad Brystprotese

Foreldrepenger

Grunnmgnster og sem av kleer

Forstarrelseshjelpemidler

Gjenlevende pensjon

Grunnstenad

Ganghjelpemidler

Hjelpestenad

Oppfostringsbidrag

Hev og senk kjekkenlgsning

Kentantstotte

Opplesringspenger

Hjelpemidler mobilitet/orienter

Menerstatning yrkesskade

Reisetilskudd

Hjelpemidler for punktskrift

Minstepensjon/garantipensjon

Reiseutgifter

Hjelpemidler lyd og tale

Overgangsstenad aleneforelder

Stenad barn aleneforserger

Hjelpemidler bad

Overgangsstenad gjenlevende

Stenad barn gjenlevende

Hereapparat

Pleiepenger utviklingshemmet

Stenad skolepenger alene

Idrett og funksjon aktiviteter

Pleiepenger sykt barn

Stenad skolepenger gjenlevende

Irislinse

Pleiepenger livets slutt

Stenad baretransport

Kalender/ planleggingssystemer

Supplerende stenad flyktning over 67 ar

Stette folkehoyskole

Kommunikasjonshjelpemidler

Supplerende stgnad flyktning kort botid

Tilleggsstenader aleneforserger

Lese- og skrive-hjelpemidler

Svangerskapspenger

Tilleggsstenader gjenlevende

Lydutjevningsanlegg

Sykepenger

Utvidet barnetrygd

Lyttehjelpemidler telefon

Tiltakspenger

Lyttehjelpemidler TV/radio

Ufaretrygd

Lefteplattform

Yrkesskade

Ortopediske sko
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Ortoser

Parykk

Personlaftere

Posisjoneringsputer

Programvare kommunikasjonsmateriell

Programvare lese skrivestette

Ramper

Rullestol/ scooter

Seksualtekniske hjelpemidler

Seng/madrass/forflytning

Spesialbelysning

Stastativ

Stemmeforsterker

Stol/ bord

Stol med oppreisnings funksjon

Steypropper

Sykkel

Taleflythjelpemiddel

Teleslynge

Tidsnedteller

Tilbeher hereapparat

Tilpasningskurs syn/hersel

KOMMUNAL NAV-FORVALTNING: KOMMUNAL NAV-FORVALTNING: Tilskudd apper og programvare
Kvalifiseringsstenad @konomisk sosialhjelp Tinnitus maskerer

Midlertidig bolig Trappe-/heisstette

Kommunal bolig Trening, stimulering

Husbanken: Bostette Trykkende kommunikasjonshjelpemidler
IMDI: Introduksjonsstenad Husbanken: Startlan/etablering Trykksar-forebyggende sitteputer

| oversikten er tilskudd fra NAV til arbeidsmarkedssatsinger utelatt. Det gjelder arbeidsrettede tiltak,
midler til kompetanseheving, AMO-kurs, samt tilskudd fra NAV til arbeidsgivere, som midlertidig
Ignnstilskudd, varig Ignnstilskudd og varig tilrettelagt arbeid (VTO / VTA).

Utenom folketrygdens alderspensjon finnes dessuten AFP-ordninger via Statens pensjonskasse for de
som arbeider i offentlig sektor og er tilknyttet Statens pensjonskasse, og pensjonsforsikringsavtaler i
privat sektor. Disse ordningene forvaltes utenfor NAV-systemet, men utbetalingene derfra
samordnes likevel med NAV-ytelser som man har fatt innvilget via folketrygden.
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Et lappeteppe: manglende oversikt for brukerne, NAV og for
myndighetene

Det navaerende velferdssystemet, med 100 statlige og kommunale ytelser som kan kombineres pa
forskjellige mater, fremstar som et lappeteppe. Finansieringen er sprikende og ma tilpasses via flere
budsjetter og tilskuddsordninger. Jo flere nye malgrupper og satsinger som kommer til i NAV, desto
vanskeligere blir det a forutse konsekvensene et annet sted. Politiske satsinger kan lanseres som
lapper for a bgte pa velferdshull, men lappene blir sjelden fordelt etter en helhetlig tankegang og
planmessighet.

| tillegg er det vanskelig a vurdere den totale verdien av de forskjellige velferdsutbetalingene som
utbetales til enkeltpersoner i Norge. Enkelte mottar en eller flere skattefrie overfgringer, som til
sammen utgjer store summer.% Noen av dem har dessuten barnetillegg som automatisk er innbakt i
utbetalingene. Etter palegg fra Barneombudet og Helsetilsynet, og som fglge av flere saker som har
vaert behandlet av Statsforvalteren, har NAV ogsa blitt palagt a vaere mer proaktive i mgte med
familiene i velferdssystemet.?*

Pa 1990-tallet beskrev spesialist i arbeidsmedisin, Ebba Wergeland, hvordan samfunnsproblemer ikke
ngdvendigvis Igses med satsinger, insentiver og velferdskutt, fordi endringer i én del av
velferdssystemet kan utlgse uforutsette utfall i den andre enden. Forflytningsfenomenet omtalte hun
som Pglsemodellen.? Hun koblet arbeidsmarkedet opp mot rettigheter i trygdesystemet og la vekt pa
at dersom arbeid ble for krevende, ville det vaere dpenbart at man sgkte seg mot en offentlig stgnad
og at mange ville ende opp med a flytte rundt mellom statlige og kommunale budsjetter. Eksempelvis
mente hun at en utvidet arbeidsgiverperiode pa sykepenger ville ha den konsekvens at arbeidsgivere
ville sile ut de med darlig helse. Vi diskuterer det samme dilemmaet i dagens debatt om
sykelgnnsordningen.

Politikere som @gnsker a fremsta som handlekraftige, varsler gjerne innstramminger med ambisjoner
om a lede mottakere bort fra trygd og over i Ignnet arbeid. Antall mottakere av AAP
(arbeidsavklaringspenger) skal eksempelvis har sunket noe i enkelte aldersgrupper de siste arene,
mens samlet gkning knyttes blant annet til at flere unge mottar ytelsen. Forskning fra OsloMet sier at
flere unge starter i et AAP-lgp pa grunn av regelverksendringer, et arbeidsliv i endring, og tendens til
medikalisering av ungdomsproblemer. Samtidig mottar faerre ungdommer sykepenger, fordi de
mangler tilknytning til arbeidslivet nar de sgker, og dermed mangler opparbeidede rettigheter. Samlet
antall unge pa helseytelser anses for a vaere uendret pa grunn av forflytning fra sykepengerettigheter
til AAP.2® Et annet eksempel pa forflytning fra en velferdsytelse til en annen er knyttet til
innstramming i varighetsbegrensningen for AAP-regelverket i 2018. Det medfgrte en betydelig gkning
i antall sosialhjelpsmottakere.

Forskergruppen har pekt pa flere forhold som demonstrerer forflytningsfenomenet som tidligere har
vaert omtalt nettopp med Pglsemodellen. De har samlet kunnskap fra et bredt spekter av utredninger
knyttet til helseytelsen AAP, og ser klare koblinger mellom ytelsene i velferdssystemet som fgrer til at
endringer for én ytelse pavirker tilgang og bruk av andre ytelser. Blant annet pekes det pa at
konjunkturer i arbeidsmarkedet pavirker mottak av helseytelser. Perioder med nedgangstider og
arbeidsledighet fgrer til flere mottakere av helseytelse, som en form for skult arbeidsledighet.
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Forskerne har ogsa avdekket markant overgang fra KVP til AAP, og papeker viktigheten av a se hver
NAV-ytelse i sammenheng med andre.

Kommunale utgifter kan ogsa forflytte seg internt i sosialtjenestens eget regnskap. Flere ansatte ved
NAV-kontorer har uttalt seg kritisk om den merbelastningen sosialtjenenesten har opplevd siden 2022
med den hgye tilstrammingen av flyktninger fra Ukraina.?” Integreringstilskuddene ser ikke ut til &
dekke de kostnadene integreringen medfgrer.

Det kan se ut til at sosialtjenesten ofte blir sittende igjen med svarteper nar innstramminger skal
foretas andre steder. Dersom man stiller krav og sanksjonerer med stans av utbetaling av en ytelse,
kan det i prinsippet medfgre at sosialtjenesten ma dekke opp tapet og dekke utgifter tilsvarende det
sanksjonerte pengebelgpet. Hvis samlet inntekt faller under et forsvarlig niva, og ikke lenger dekker
ngdvendige utgifter til brukers livsopphold, er NAV forpliktet til & bidra med supplerende sosialhjelp.

Sp@rsmalet er: Hvordan har vi kommet dit at stadig flere oppsgker den kommunale delen av NAV for
a fa sine utgifter dekket av kortvarige velferdsutbetalinger? Og er gjentakende mottak av sosialhjelp
en verdig mate a sg@rge for langvarig inntektssikring av mennesker som sliter i arbeidslivet?

Et siste moment er hva statistikkene egentlig sier om arbeidsdeltakelse og a vaere selvforsgrget. Kan
en anta at de som er oppfgrt med arbeidstilknytning faktisk jobber? NAV-forskning fra 2023 viser at
arbeidstakerregisteret overestimerer andelen i arbeid for dem med svak tilknytning til arbeidslivet.
Datakilden er ingen palitelig malestokk for arbeidstilknytning for brukere av velferdssystemet, nar
arbeidsgiver verken justerer eller avslutter jobbforhold som ikke er aktive.? Forskning har ogsa vist at
avvikene mellom hva som rapporteres i arbeidstakerregisteret og arbeidstimer som fgres pa
meldekort, er betydelige. Langt feerre er i selvforsgrget jobb. Statistikkene kan med dette pynte pa
virkeligheten og gi inntrykk av at de som er oppf@rt som arbeidende, i stor grad klarer seg med egen
I@nnsinntekt.

Ulike forslag til & forbedre NAV

Det skorter ikke pa medieoppslag med kritikk av NAV og forslag til hvordan utfordringene skal Igses.
Forslagene spenner fra a samle NAV til & splitte NAV. Andre forslag kobles mot enkeltsatsinger som
skal motvirke uheldige konsekvenser av rigide styringssystemer og ytelsesforvaltning, samt de store
brukerportefgljene som veilederne sliter med a handtere. Nedenfor fglger en oversikt over noen av
forslagene som er kommet.

Professor Lars Inge Terum ved OsloMet papekte hgsten 2020 i en kronikk i Aftenposten hvilke
betydelige ressurser som har veert brukt pa a handtere alle utfordringene knyttet til partnerskapet
mellom stat og kommune i NAV. Han viste til et todelt NAV som fungerte darlig i mgte med brukerne
av systemet, og at partnerskapsmodellen medfgrte mer ineffektiv bruk av offentlige ressurser, enn
om midlene kom fra samme kasse. Bakgrunnen for problemene knyttes til kulturforskjeller blant
ansatte, uklare ansvarsomrader, og hierarkisk styring med resultatmal i staten. Til tross for at
sosialhjelpen er kommunal, har lokale politikere liten eller ingen politisk innflytelse pa det lovpalagte
sosialhjelptilbudet. Terum mener at sosialhjelpen heller burde sees i sammenheng med AAP og
ufgretrygden, og hans sterke oppfordring er a samle NAV til ett NAV, og gjgre sosialtjenesten
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statlig.? | en annen kronikk nevner Terum i tillegg at todelt styring gjgr det umulig & plassere politisk
ansvar, at det ikke gir noen mening a skille ytelsene, og til sist, at parallelle datasystemer, opptil fem-
seks stykker, skaper merarbeid og vanskeliggjgr integrasjon og oversikt.>° Et sitat fra tidligere NAV-
leder, Finn Arild Bystrgm, til Fagbladet i januar 2025 illustrerer dette:

Da jeg jobbet som NAV-leder, hadde jeg 14 ulike innbokser a forholde meg til hver dag. Det at NAV fortsatt
opererer med to helt ulike systemer for kommunal og statlig side, skaper store problemer, bade for brukerne
og for de ansatte.

Bystrgm mener at man ma sla sammen de to styringslinjene.3!

Andre gnsker a splitte opp NAV og gjeninnfgre tidligere oppstykking av ansvarsomradene
(trygd/sosialhjelp/arbeidsformidling). Redaktgr Snorre Valen i Trgnderdebatt har pekt pa at antallet
ansatte i etaten stadig gkte, og han har en manglende tiltro til at en samlet etat skal vaere i stand til a
levere gode nok tjenester knyttet til bdde sosiale utfordringer, arbeidsledighet og pensjon.3? Valen
peker pa utfordringene som kan knyttes til gjentakende regelverk-skandaler i NAV,
ansvarspulveriseringen og en manglende tillit til etaten, som begrunnelse for a ga tilbake pa en
oppstykket velferdsetat: «Problemet er at denne kjempestgrrelsen ogsa preges av en formyndersk
kultur — jeg tror det er lettere a gjgre noe med dette hvis vi er tilbake der arbeidskontor er
arbeidskontor, trygd er trygd, pensjon er pensjon, og sa videre.»33

Satsingen Arbeid med stgtte byr pa jobbspesialister til individuell oppfglging som i prinsippet
overlapper arbeidet som utfgres av jobbkonsulenter i de arbeidsrettede tiltakene. Pa denne maten
utvider NAV virksomheten og inkluderer tjenester som tidligere har veert utfgrt av eksterne
tjenesteleverandgrer, pa oppdrag fra NAV. Ikke alle er like begeistret for utviklingen. Internt i NAV har
ansatte og tillitsvalgte i fagforeningene uttrykt misngye ved at enkelte NAV-veiledere far

utgve kvalitetsoppfa@lging av et fatall brukere, mens andre far ansvaret for brannslukking i store
oppfelgingsportefgljer med utstrakt bruk av upersonlig digital veiledning.

Kort oppsummering

NAV er komplekst og uoversiktlig. Dette gjelder bade hvordan NAV er organisert og hvilke ytelser NAV
har ansvar for a forvalte. Det er vanskelig a fa en total oversikt over NAV, og det skaper problemer for
styringen av NAV og for politikere som ikke far et bilde av helheten.

Nar endringer iverksettes ett sted i NAV, far det ofte uforutsette konsekvenser for andre deler av NAV
i det som ofte kalles «pglsemodellen». Det er uheldig, bade for brukere av NAV og for NAV-ansatte.

Det er mange som gnsker a endre NAV. Vi har kort referert noen forslag som handler om a samle NAV
eller splitte NAV i flere deler. Det handler ogsa om endringer nar det gjelder kvalitet og kvantitet i
saksbehandlingen.

| det neste kapittelet skal vi ga naermere inn pa hvordan teknologi pavirker hvordan NAV fungerer og
hva forsgk pa effektivisering av NAV hittil har dreid seg om.
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Kapittel 3
Digitalisering og effektivisering i mgte med komplekse
lover og regler

Innledning

| dette kapittelet undersgkes NAVs virksomhetsstrategi og de utfordringer etaten star overfor. NAV
har lansert en ambisigs plan for a forbedre tjenestene frem mot 2030, med tre hovedmal: a
mobilisere arbeidskraft, a tilby enkel og forutsigbar saksbehandling, og a sikre at de som trenger
hjelp, far den. Det legges seerlig vekt pa forenkling av regelverket, tilgjengeligere tjenester og gkt
digitalisering for a effektivisere prosessene.

NAV har ogsa introdusert en strategi for a bruke kunstig intelligens (KI) som beslutningsstgtte for a
forbedre saksbehandlingen og tilby mer proaktive tjenester til brukerne. Samtidig papeker NAVs
direktgr, Hans Christian Holte, at etaten har vokst seg for stor og kompleks, noe som gjgr det
vanskelig a tilby helhetlige tjenester. Han understreker at digitalisering alene ikke vil Igse alle
utfordringene, og at det er et klart behov for et enklere og mer fleksibelt regelverk.

Kompleksiteten i NAV-systemet er en betydelig utfordring, spesielt de omfattende lovverkene som
mange brukere oppfatter som uforstaelige og uforutsigbare. Den todelte styringslinjen, der statlige
og kommunale Igsninger ikke er tilstrekkelig samordnet, hindrer effektivisering. Arbeidsrettet
oppfelging taper terreng til fordel for inntektssikring ettersom levekostnadene gker. Samtidig fgrer
lengre saksbehandlingstider til at brukerne bruker altfor lang tid i systemet fgr de far avklaring pa
sine rettigheter.

Digitalisering og automatisering gker kommunikasjonens kompleksitet, og de mest sarbare brukerne
har utfordringer med a bruke systemet effektivt. Eksperter foreslar at NAV bgr innfgre egne
koordinatorer for & hjelpe brukerne med a fa oversikt og forsta systemet bedre, mens politikerne ser
behovet for flere NAV-ombud.3* Disse behovene reflekterer det faktum at velferdssystemet krever
systemtolkere — personer som, i tillegg til veilederne, kan forklare de mange reglene og hjelpe
brukerne med a navigere i systemet.

NAVs virksomhetsstrategi og omverdensanalyse

| forrige kapittel sa vi at NAVs statlige og kommunale avdelinger kan fgre til doble arbeidsprosesser
nar en bruker har oppfglging pa bade statlig og kommunal ytelse. Kartlegging, mgtereferater,
dokumentasjon og planer legges i to adskilte journal- og saksbehandlingssystemer, og taushetsplikt
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er til hinder for et apent og formelt samarbeid til beste for brukere som sliter med sammensatte
hjelpebehov.

| 2023 mente Riksrevisoren at det var pa hgy tid at alle seerbehovene i offentlig sektor matte vike.
Han var tydelig pa hvor uheldig det er at staten, fylkene og kommunene har mengder av forskjellige
digitale Igsninger, og viste til at man i Danmark har én felles digital strategi for staten,
amtskommunene og kommunene. Det ble pekt pa at det er hele 356 ulike digitale Igsninger i de
norske kommunene, mens Riksrevisoren etterlyste gkt gjenbruk av data, og at de ulike etatene burde
innordne seg under felles Igsninger.3®

Sommeren 2022 lanserte NAV en ny og ambisigs virksomhetsstrategi med en visjon for hvordan
etaten skal se ut innen 2030. Tre hovedambisjoner har blitt offentliggjort. Den f@grste handler om a
mobilisere arbeidskraft, den andre handler om enkel og forutsigbar saksbehandling, og den siste
handler om at de som trenger det mest, skal fa hjelp. 3¢ | dette kapittelet vil punkt to vaere relevant,
fordi det omhandler forenklet saksbehandling, mer forstaelig regelverk og en mer palitelig og
tillitvekkende forvaltning av velferdssystemet.

NAVs ambisjoner for utvikling av egne tjenester gar ut pa i gkende grad a digitalisere
brukerkontakten, slik at personlige mgter kombineres med digital kommunikasjon og flere
automatiserte tjenester. Kl antas i fgrste rekke a kunne bidra med beslutningsstgtte til veilederne i
NAV, men kan potensielt ogsa gi brukerne av systemet mer proaktive tjenester, for eksempel ved at
brukerne far forslag om a sgke pa en velferdsytelse. Samarbeid og samhandling med andre etater blir
da essensielt, og deling av offentlige data blir viktig for & oppna helhetlige tjenester. Ved a tilby felles
plattformer for deling, vil ogsa andre aktgrer kunne utvikle et utvidet spekter av tjenester til
brukerne av velferdssystemet, som ma sikre personvern og fglge etiske retningslinjer. | NAVs
omverdensanalyse 2023-2035 understrekes det at teknologiutviklingen vil kunne gi NAV store
forbedringsmuligheter og evne til & forbedre og effektivisere dagens prosesser.*’

Hvordan ligger NAV sa an for a oppna disse ambisjonene? NAVs direktgr, Hans Christian Holte, ble
intervjuet av Altinget varen 2023 i forbindelse med lanseringene av omverdensanalysen. Han
innrgmmet da at NAV ikke har vaert gode nok til a levere pa samfunnsoppdraget. Han viste til at selve
velferdsetaten har blitt for stor, slik at den ikke henger nok sammen. Det gjgr at det er krevende a
tilby helhetlige tjenester for de som trenger det mest. Han innrgmmet at digitale tjenester i seg selv
ikke ville vaere Igsningen pa alle etatens utfordringer. Han bekreftet ogsa at systemet er blir for
uoversiktlig, at regelverkene er for kompliserte og for vanskelige a forsta for mange.

Videre sa Holte: «Uten at det dreier seg om vond vilje fra myndighetene eller politikerne, er det en
tendens til at rettighetsbaserte regelverk gror organisk til de blir ganske komplisert...Jeg @nsker meg
et mer langsiktig arbeid, ogsa pa politisk niva, som ser behovet for et enkelt og tydelig regelverk.»3®

Holte hapet at det ville bli mulig a tilby flere «push-tjenester» pa sikt, slik at brukerne ikke behgver a
sgke selv. Han etterlyste ogsa bedre fleksibilitet og en bedre mulighet for a raskere kunne tilpasse seg
endringer.

Da OsloMet i 2024 oppsummerte forskningen knyttet til folketrygdytelsen AAP, ble utfordringer
knyttet til komplekse regelverk, men ogsa ineffektivitet, dobbeltarbeid og vilkarlig skjgnnsbruk,
bekreftet. Det pekes pa at velferdssystemet bruker for mye tid og ressurser pa brannslukking og ma-
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oppgaver, i tillegg til at etaten preges av motstridende malsettinger og handtering av uklare
rettigheter og plikter. OsloMet-forskernes oppsummering bekrefter Holtes analyse og behovet for
forenklinger i regelverket for & gjgre velferdssystemet mer tilgjengelig og forstaelig.*

Lovverk og kompleksitet for NAVs ansatte

Foran viste vi en oversikt over 100 ytelser i NAV, bade pa statlig og kommunal side. Den statlige
folketrygden rommer 26 kapitler, hovedsakelig med lovverk knyttet til velferdsytelser man kan sgke
om dersom man oppfyller vilkarene. | tillegg finnes tilhgrende rundskriv og forskrifter som utdyper
lovtekstene med ytterligere forklaringer. Lovverkene styrer vilkarsvurderingen nar en bruker sgker pa
en ytelse, i tillegg er de gkonomiske insentivene ogsa regulert etter lov. Lovverkene styrer i stor grad
ogsa selve brukeroppfglgingen i NAV. Og siden antall lovverk og regler er stort og omfattende, tar det
lang tid for en nyutdannet veileder 8 komme seg skikkelig inn i alle grensesnittrutinene, og fa en
helhetlig forstaelse for systemet. Dette parallelt med at mange veiledere i NAV har ansvar for store
brukerportefgljer til oppfelging, mens byrakratene i forvaltningen skal handtere store saksmengder i
sin produksjon.

| dette avsnittet skal vi se pa hvordan regler og kompleksitet pavirker arbeidsoppgavene som NAV
skal utfgre, og hvordan dette pavirker veiledere i NAV.

En kan gjerne si at det er et bredt spekter av kvalifikasjoner blant de lokalt ansatte pa de mange NAV-
kontorene i landet. Det finnes ingen egen fagutdanning for veiledere i NAV-systemet, sa opplaering
blir gitt ved ansettelse. Det etterspgrres gjerne kvalifikasjoner tilsvarende bachelorgrad innen sosialt
arbeid og pedagogikk, men ogsa sosiologi, samfunnsfag, jus, helsefag og markedsarbeid er etterspurt
nar stillingsutlysninger legges ut. Personlige egenskaper er likevel viktigst for a kunne jobbe tett pa
sarbare brukere.*

En veileder i NAV kan ha arbeidsoppgaver knyttet til forvaltning av flere lovverk, bade pa kommunal
og statlig side. Et fatall veiledere fritas helt fra forvaltningsoppgaver, og skal i stedet fokusere fullt og
helt pa tett og individuell brukeroppfglging, slik som jobbspesialistene i satsingen «Arbeid med
stgtte». Vanligst er det likevel at en veileder i NAV har ansvar for ett ytelsesomrade av gangen, da
med ansvar for bade saksbehandling og arbeidsrettet oppf@lging av egen brukerportefglje innenfor
respektive lovverk. Eksempelvis ma en veileder pa helseytelsen AAP ha inngaende kjennskap til
folketrygdens kapittel 11 for a kunne saksbehandle pa ytelsen, forvalte regelverket, og fglge opp
brukerne i henhold til lovverket. Rundskrivet, som utbroderer regelverkforstaelsen, er pa 109 sider.
Fordi AAP-mottakerne ofte kommer fra sykepenger og avklares mot ufgretrygd, er det fornuftig a ha
en viss kjennskap til ogsa disse kapitlene i lovverket og til lover som angar ulike deler av prosessen og
brukeroppfelgingen.* | tillegg ber NAV-veilederne holde seg orientert p& nav.no, siden dette er
nettkilden som brukerne, arbeidsgivere og NAVs samarbeidspartnere benytter seg av nar de skal
finne frem i systemet. lkke sjelden har en AAP-veileder over 100 brukere inne i sin brukerportefglje
til enhver tid, og disse skal avklares enten til jobb, ufgretrygd, eller eventuelt til begge deler.*?
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Den kommunale delen av NAV skal ha kjennskap til Lov om sosiale tjenester *3, rundskriv og en
skriftlig oppdatert veileder #*, samt innsikt i Statsforvalterens tilsyns- og kontrollarbeid.* Mye av
arbeidet som utfgres av sosialtjenesten handler om tidkrevende kartlegging av brukers gkonomiske
situasjon og utbetaling av stgnader, sa jobbveiledning utgj@r ofte en mindre del av radgivnings- og
veiledningstjenesten.

Veiledere pa statlig side har tradisjonelt ikke gatt dypt inn i brukernes privatgkonomi, fordi NAV
Arbeid og ytelser tar hand om utmaling av alle folketrygdytelsene. Fremover skal derimot alle
veiledere i NAV bli mer proaktive for a sikre at brukerne med forsgrgeransvar har tilstrekkelig penger
til @ dekke barnas gkonomiske behov. Tidligere barneombud har derfor palagt alle lokale veiledere a
sette seg inn i Grunnloven og FNs Barnekonvensjon for sikring av barns rettigheter, ogsa nar det
kommer til hvilke aktivitetsplaner som legges for deres foreldre.*®

| forbindelse med oppleering av ansatte er det intranettet Navet man benytter for a orientere seg.
Som stgtteverktgy til lovverk og rundskrivene finnes grensesnittrutiner, og Navet kan sees pa som en
digital kompetanseplattform for de ansatte. Dette er NAV-veiledernes handbok for hvordan lovverk
og rundskriv skal brukes i mgte med brukerne. Det er med andre ord et stort omfang av instrukser,
tips og vink for oppfalgingsarbeidet. Direktoratet legger kontinuerlig ut oppdateringer om
lovendringer, nye rutiner og satsinger, omorganisering, politiske fgringer og standarder til
etterlevelse som ansatte forventes a tilegne seg til enhver tid.

Den detaljerte gjennomgang som na fglger, er tatt med som et eksempel pa hvor detaljert og
komplekst NAV er, og hvor stort omfanget er av ulike retningslinjer og rutiner.

Pa NAVet finnes ogsa NAVs egen digitale veileder for arbeidsrettet oppfelging. Veiledningen tar
utgangspunkt i fgrste henvendelse hos NAV, og hvordan man kan lose brukerne igjennom
tjenestereisen fra behovsvurdering til jobbmal eller eventuell avklaring til annen velferdsytelse i
enden.

Temaer kan eksempelvis vaere knyttet til hvordan man opptrer overfor nye brukere, hvordan man
hjelper de som ikke klarer & registrere seg pa NAV.no, veiledning av de med E@S-bakgrunn, osv. Det
finnes rad for hvordan man bgr veilede pa ytelsesrettigheter, hvordan man kartlegger behov og
vurderer jobbmuligheter, og hvordan arbeidsevne vurderes, og hvordan man formulerer
oppfalgingsvedtak (i Ippet av 2025 har 14a-vedtaket blitt slatt sammen med
arbeidsevnevurderingen). Her ligger informasjon om hvordan brukermgter kan planlegges,
forberedes og gjennomfgres, samt hvordan man skriver referat. Det finnes instruksjoner for hvordan
man tar imot sykemelding, tips om hva som kan gjgres med tilrettelegging pa jobb, hvordan
dialogmegtene skal giennomfgres, og hva som skjer i de forskjellige fasene i sykefravaeret. Her finnes
oversikt over tiltak og virkemidler, og rutiner for innsgking, samt rutiner som presiserer hva
aktivitetskravet innebaerer, bare for & nevne noe.

Fremover arbeides det med 3 sikre standardiserte rutiner for 3 operasjonalisere pliktene som fglger
rundskrivet i forvaltningsloven, og definere hvilke krav NAV kan stille til hvordan medisinsk utredning
kan gjennomfgres, samt hvordan forelegge kravene overfor bruker og samarbeidspartnerne.
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Bade myndigheter og NAV-ledelsen oppfordrer folk som trenger penger til & komme til NAV, og
presset pd sosialtjenesten gker.*” Samtidig skal ogsa alle veiledere i NAV bli mer proaktive for & sikre
at brukerne med forsgrgeransvar har tilstrekkelig penger til & dekke barnas gkonomiske behov.*®
Inntektssikring og systemhandtering gar da gjerne pa bekostning av arbeidsformidling.
Jobbveiledning trekkes i stedet i st@rre grad ut av veilederrollen og over til et ekstra lag med ansatte
pa NAV-kontorene (jobbspesialistene i Arbeid med stgtte) som utfgrer tilsvarende arbeidsoppgaver
som veilederne i de eksterne arbeidsrettede tiltakene.*

| det neste avsnittet skal vi se hvordan kompleksiteten i velferdssystemet pavirker brukere av NAV.

Den lange og tidkrevende brukerreisen i velferdssystemet

Kompleksiteten i NAV-systemet kan illustreres med en tenkt brukerreise, der et enkeltindivid veksler
mellom statlige og kommunale ytelser av ymse varighet og adskilte regelverk, med forskjellige
veiledere og oppfalging deretter. Den tenkte kvinnen er en svingdgr-bruker som gjennom flere ar
aldri helt mister kontakten med NAV. Hun flyttes omkring i et slags stigespill, hvor eneste vei ut av
systemet oppstar ved innvilget 100 prosent ufgretrygd. Vi har laget en skisse som illustrerer
brukerreisen:

En tenkt brukerreise pa et NAV-kontor — _-- r1i15i15z1] 0og statlig oppfelging
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Brukerreisen i skissen baserer seg pa et tenkt, men realistisk, tilfelle med en kvinne som ikke har klart
a komme seg gjennom videregaende skolegang. Hun blir mor i ung alder. Hennes brukerreise i NAV
starter pa punkt 1. Hun far innvilget engangsstgnad som aleneforelder og sosialstgnad med
kommunal oppfelging. | punkt 2 oppfordres hun til 3 spke overgangsstgnad, og hun prgver
voksenopplaering, uten hell. Deretter sgkes hun til kvalifiseringsprogrammet, og hun far tiloud om
arbeid i punkt 4. Kvinnen far aldri skikkelig fotfeste i jobben fgr hun blir overflgdig, og da kommer hun
tilbake igjen til NAV som arbeidsledig pa dagpenger. Deretter blir hun sykemeldt i punkt 6. Hun
gjennomfgrer utredning og behandling pa AAP, og et lengre tiltak far henne over i en deltidsstilling.
Hun blir arbeidsavklart sa langt, og far innvilget gradert ufgretrygd ved punkt 9. Men hun trivdes ikke i
jobben, far flere helseplager, og kommer tilbake pa AAP. Der ma hun gjennomga mer behandling, og
enda flere tiltak, for a avklare at hun ikke lenger har noe restarbeidsevne. Hun far gkte helseplager
hver gang hun forsgker seg tilbake i jobb. Familien hennes har blitt utvidet med flere barn, og under
punkt 11 trenger familien supplerende sosialhjelp, samt bostgtte for a betjene kostnader til stgrre
leilighet. Fgrst nar kvinnen far innvilget 100 prosent ufgretrygd i punkt 12, kan hun sgke startlan via
Husbanken, og etablere familien med egen leilighet.

Det tenkte eksemplet viser minst 13 ar i systemet fgr kvinnen blir avklart som 100 prosent ufgr. NAV
har da gjennomfgrt minst fire arbeidsevnevurderinger, bare for tiden hun har veert pa AAP. | tillegg
har hun veert mye i kontakt med fastlegen og helsevesenet, og underveis har NAV etterspurt mange
legeerkleeringer.

AAP-aksjonen, en organisasjon som fremmer AAP-mottakernes interesser i velferdssystemet, er
opptatt av at NAV sliter med systemsvakheter. Aksjonsgruppen stiller seg kritiske bade til NAV-
systemet, NAVs egen forskning, og analysene som foreligger via oppsummeringen om AAP fra
OsloMet som vi har omtalt tidligere. Redaksjonen i aksjonsgruppen gnsker i stedet a rette fokus mot
tidsbruken i NAV-systemet, som de mener legger systematiske hindre i veien for avklaring til den
«rette» ytelsen for deres brukere, og at for mange tilbringer alt for lang tid i systemet f@r de blir
avklart som arbeidsufgre.>®

Leder for aksjonsgruppen, Elisabeth Thoresen, er lite forngyd med at NAV ikke kan oppgi statistikker
for hvor lang tid det tar for AAP-brukerne blir avklart til en ufgretrygd:

Vii AAP-aksjonen har spurt de ufgre selv hvor mange ar de har brukt pa a bli ferdig avklart i NAV-systemet.
Svarene vi fikk, indikerer at dette i snitt tar 7,5 ar. Svarene varierte fra a ga rett fra sykepenger og over pa
ufgretrygd — og til & bruke opp mot 28 ar.

| podcasten «Pa innsiden av NAV» utbroderes det hvor utmattende velferdssystemet faktisk kan virke
pa enkeltindivider som har behov for penger og hjelp fra NAV over tid. | 2022 mgtte NRK en ung
kvinne med en kronisk lidelse og en apenbar funksjonsnedsettelse. Hun hadde kjempet seg gjennom
utdanning og kommet seg i deltidsjobb. Samtidig beskriver hun hvordan hun blir psykisk sliten av alt
hun ma igjennom via NAV for a fa pa plass en varig inntektssikring for den delen hun ikke klarer a
jobbe.** Hun forstar dpenbart ikke systemet, og hun blir utmattet av «kkampen mot NAV». Dette er
uheldig, ettersom NAV fgrst og fremst skal hjelpe brukerne og bedre deres forutsetninger i
arbeidslivet.

Enden pa kvinnens langvarige avklaringslgp var at hun ble innvilget akkurat den inntektssikringen hun
gnsket seg i utgangspunktet. Etter avslag og klager matte hun gjennomfgre et siste avklaringstiltak
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som noe hun oppfattet som et uforstaelig, men avsluttende hinder. Hun fikk bekreftet delvis redusert
arbeids- og inntektsevne, og innvilget gradert ufgretrygd til slutt. Det vil si; dersom helsesituasjonen
hennes forverrer seg, og hun trenger ytterligere redusert stillingsprosent, ma hun sannsynligvis
gjennomga mer utredning, mer behandling og eventuell ny avklaring pa AAP for & fa justert opp
ufgregraden.

Satsinger som skal forenkle og effektivisere NAV

NAVs digitale transformasjon har fatt anerkjennelse fra landets IT-miljger. Eksempelvis vant NAV
digitaliseringsprisen fra Difi i 2019 for saksbehandlingssystemet for foreldrepenger.>? Kanalstrategien i
NAV ble innfgrt allerede i 2014, noe som har vaert med pa a styre utviklingen i retning av spesialiserte
kontaktsentre og digitale Igsninger for brukerkontakt, der man har apnet opp for digitale
kommunikasjonskanaler via NAV.no som supplement til fysiske mgter. Tanken har vaert a gke
effektiviteten i systemet og frigjgre tid til arbeidsrettet oppfglging. Men digitaliseringen i NAV har ikke
alltid gatt pa skinner. | 2023 leverte PwC en rapport om hva som gikk galt med NAVs IT-prosjekt med
navnet P3. Dette prosjektet ble seks ar forsinket, budsjettene ble kraftig overskredet, funksjonaliteten
leverte ikke og ventetiden pa klagesakene gkte.>

P3 startet opp i 2018 med formal om a utvikle en Igsning for automatisering av blant annet
sykepenger og foreldrepenger. Det jobbes i skrivende stund fortsatt med a komme i mal med den nye
P4-lgsningen, og denne er knyttet til 3 modernisere utbetalings- og saksbehandlingslgsningene for
dagpenger, AAP, tiltakspenger og tilleggsstgnader. Utviklingsteamene stgter stadig pa juridiske og
praktiske utfordringer for gjennomfgring, og prosjektkostnadene har ogsa her gkt jevnlig. Sa langt har
planer for gevinstrealisering ikke fgrt seerlig frem i NAV, og bade tidsbruken og pengebruken sprenger
alle rammer.>* Lovverket er laget for en analog verden, og det gjgr det krevende & utvikle digitale
I@sninger som samsvarer med et pa mange mater utdatert lovverk.

Dyre IT-prosjekter er blitt kritisert for a stjele knappe ressurser i etaten som i stedet kunne veert brukt
pa a fa ned saksbehandlingskger og styrke brukerrettet oppfglging. Stram gkonomi og et gkende
behov for NAVs tjenester, gir hgyt arbeidspress pa tjenestelinjen i NAV.> Tre forskere fra FAFO fortalte
i DN hgsten 2024 at digitaliseringen i NAV har gjort etaten mer fragmentert og faglig komplisert.>®

Digitalisering og gode systemer er likevel en forutsetning for at NAV skal fungere, og det vil ogsa vaere
en viktig forutsetning for den nye velferdsmodellen som presenteres i denne rapporten.

Regelbasert beslutningsstgtte — umulig med komplekse
skjgnnsvurderinger

I NAVs Omverdensanalyse fra 2023 ser man for seg at digital forvaltning kan forandre maten skjgnn
og kontroll utgves pa, og at digital teknologi kan endre handlingsrommet i fgrstelinjetjenesten.>’
NAVs ambisjoner knyttet til kunstig intelligens er hgy, og direktgr Hans Christian Holte har uttalt at
han gnsker at NAV skal bli ledende i a ta i bruk den nye teknologien. Holte peker pa at det
teknologiske girskiftet vil pavirke framtiden, og at Kl kan bli et viktig verktgy for NAV, bade for
veilederne og saksbehandlerne.>®
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| 2023 gjorde FAFO en grundig gjennomgang av NAVs davaerende profileringsverktgy. Undersgkelsene
ble giennomfgrt av Silje Andersen og Maria G. Volckmar-Eeg, i regi av et FoU-prosjekt med tittelen
«Menneske og maskin». Forskerduoen gjennomfgrte forsgk pa regelbaserte profileringsalgoritmer
som beslutningsstgtte til behovsvurderinger.>® Konklusjonen var at de skjgnnsmessige vurderingene
varierte betydelig og at veilederne matte utfgre detektivarbeid for a finne relevant informasjon til
sine vurderinger. En avdelingsleder i NAV uttalte fglgende i undersgkelsen: «Jeg tror at hvis du spgr
en veileder i NAV om kartlegging — hva er en god kartlegging? Sa tror jeg det er like mange
oppfatninger om hva som er riktig og god kartlegging, som det er ansatte veiledere i NAV.» %

Det ble poengtert at kartleggingen varierte etter hvilke informasjonskilder som ble vektlagt, og hvor
langt tilbake i tid veileder lette etter informasjon. Noen veiledere jobbet systematisk og metodisk,
mens andre lette mer malrettet etter informasjon.

Meldekortene tilpasses bedre

Det finnes omrader innenfor navaerende system som lettere lar seg tilpasse en digitalisert hverdag.
Meldekortene i NAV er en av flere ordninger som sgrger for at innvilget ytelse blir avkortet nar bruker
jobber og tjener egne penger. Nar den enkelte bruker ma registrere antall timer i jobb i meldekortet,
blir denne delaktig i prosessen med a gradere ned egen utbetaling av velferdsytelse. Til
sammenlikning avhenger utbetaling av lgnn som sykepenger av sykemeldingen og fastlegens
definering av sykemeldingsgrad.

Samtidig varierer regelverkene for a8 sende meldekort ut fra hvilken ytelse man er innvilget.
Eksempelvis er det variasjon for hvordan man fgrer arbeidstimer pa meldekort for ytelsene
dagpenger, AAP, tiltakspenger, overgangsstgnad og ved friskmelding fra sykepenger til
arbeidsformidling.®! Dermed oppstar utfordringer nar regelverkene oppfattes som utydelige og
kompliserte a forsta.

Enkelte kan dessuten ta bevisste valg og underrapportere aktivitet og arbeid, hvilket kan straffe seg
pa et senere tidspunkt. NAV anmeldte 625 personer for svindel for totalt over 131 millioner kroner i
2023.%2 Belppene som har veert svindlet ut av systemet tilsier at ressurser ma settes av til kontroll og
behandling i rettsapparatet, ofte i samarbeid med andre offentlige etater. | tillegg vil det foreligge
mange enkeltsaker hvor bruker misforstar regelverket og ferer meldekortene feil, uten at dette
oppdages av et fullt ut tillitsbasert selvrapporteringssystem &

Med sikte pa a skape mindre usikkerhet for brukere ved utfylling av meldekort, lanserer NAV i Igpet
av 2025 en ny meldekortlgsning som skal tilpasses brukernes ytelsessituasjon. Lgsningen antas a
kunne redusere antall feilutbetalinger. Det legges da opp til at NAV-veilederne skal slippe a bruke mye
tid pa veiledning og korrigering av feilfgrte meldekort, og at antall klagesaker ved feilutbetalingssaker
minker.
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Hvordan pavirker digitaliseringen brukerne sa langt?

Digitalisering i seg selv frigjgr ikke ngdvendigvis mer tid til brukeroppfglging. NAVs egen forskning fra
2022 peker pa at digitale tjenester ogsa er med pa a gke etterspgrsel etter tjenestene. Eksempelvis
kan gkt digital tilgjengelighet gke forventningene til at NAV skal vaere apen for mer digital
kommunikasjon, ogsa med de som ikke har det stgrste hjelpebehovet. Nar NAV reduserer
apningstidene i mottakene med begrunnelse i gkt digital tilgjengelighet, hvilket oftest benyttes av
brukere av statlige ytelser, kan redusert fysisk tilgjengelighet ga ut over sarbare kommunale
tjenestemottakere.%

Forskning fra OsloMet har dessuten vist at brukerne i mgte med det digitale NAV kan bli usikre pa om
de har levert rett informasjon, og om pengene faktisk kommer. De er usikre pa egne digitale
ferdigheter, de savner opplaering, og mange opplever at de far mer ansvar for saksbehandlingen enn
de er komfortable med. Funnene viser overraskende nok at de unge ikke ngdvendigvis takler
digitaliseringen best, fordi det krever at de forstar hvordan de skal forholde seg til systemet, og
mange ungdommer sliter med & forstd NAV-spraket.® Forsker Talieh Sadeghi ved OsloMet sier at de
unge ofte mangler byrakratisk kompetanse, det vil si en forstaelse for forvaltningen og evne til &
kommunisere med systemet: «Digitale tjenester innebzerer ofte selvbetjeningslgsninger. Dette
forutsetter at de unge forstar informasjonen som blir gitt, kan kommunisere med NAV og har evne til
a argumentere og fremstille sin sak i trad med regelverkets praktisering».

Job-to-be-done er et begrep som gjerne benyttes innen brukerrettet tjenestedesign,
innovasjonsprosjekter og markedsfgring. NAV.no er velferdsetatens nettside, som brukerne ofte
oppseker for a fa svar pa ting man lurer pa om NAV. Dermed er det ogsa naturlig at NAV undersgker
hvilke oppgaver brukerne gnsker a Igse nar de logger seg inn pa NAVs nettsider. | begynnelsen av
2023 ble det gjennomfgrt nettopp en slik kartlegging av brukernes job-to-be-done pa NAV.no. Det vil
si at NAV kikket nzermere pa hva alle de som logget inn pa NAV.no gnsket a fa gjennomfgrt, hvilke
hindringer de stgtte pa, og om de klarte a fullfgre de oppgaven de logget seg inn for a giennomfgre.

Undersgkelsen ble utfgrt av Aksel-portalen, som kan betegnes som hakkespettboken for utviklere av
digitale tjenester i NAV, og her forvaltes byggeklossene som benyttes av forskjellige produktteam. Her
finner man praktisk informasjon for produktutvikling og retningslinjer for beste praksis. Aksel tilbyr en
samling av felles verktgy for a gi fart og flyt i produktutviklingen, men ogsa veiledning til hvordan
teamene kan gjennomfgre brukerinnsiktsarbeid av god kvalitet, som ogsé er etisk korrekt og lovlig.®®

Aksel kunne konkludere med at mange benyttet flere dager pa a forberede seg, f@r de fikk gjort det
de skulle gjgre pa NAV.no. Brukerne logger seg dessuten ofte inn i helgene fordi de da kunne ta seg
god tid til 4 orientere seg, og fa hjelp av familie og kjente til a fullfgre oppgavene. Flesteparten (42
prosent) av innloggingene var knyttet til temaene inntektssikring, utbetaling og a sgke ytelse. 27
prosent var knyttet til selve oppfglgingen, det vil si a oppfylle plikten for 3 motta en ytelse ved a
sende meldekort, eller a fglge med pa egen aktivitets- og oppfalgingsplan. Undersgkelsen viste
dessuten at bare fire prosent av de som logget inn pa NAV.no var inne pa nettsiden for a sgke jobb.
Lavest fullfgringsrate pa innloggingen pa NAV.no var for dem som gnsket a finne ut av hva de har rett
pa av ytelser (53 prosent).®’
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Slik sett kan man tolke resultatene dithen at brukerne ikke fikk tilstrekkelig informasjon pa NAV.no
som kunne forklare dem hvilke ytelser de kunne ha rett pa ved digital henvendelse. | tillegg viser
undersgkelsen at brukerne i liten grad oppssker NAV digitalt for 3 sgke jobber, men snarere gjorde
det for 3 orientere seg i velferdssystemet.

Hva gjer brukerne nar velferdssystemet ikke innfrir?

Hva gj@r sa brukerne hvis NAV.no ikke gir svar pa det de lurer p3, eller hvis mgtet med veileder
forvirrer og ikke leder til gnsket utfall? Hva skjer i sakene hvor en bruker far avslag pa en spknad, og
klagene ikke fgrer fram? Nar verken NAV, legen, behandler, tiltak eller arbeidsgiver kan sgrge for en
innvilget velferdsytelse, oppstar egne interessegrupper for brukerne, forbrukerjournalistikk og
jurister som spesialiserer seg innen trygderett.

NAV behandler naermere fire millioner sgknader om stgtteordninger og ytelser i aret. Mange far ikke
innvilget den ytelsen de sgker pa. | 2019 behandlet NAV 50 000 klager i forvaltningssystemet, og
klageinstansen videre behandlet 37 000 klagesaker. Deretter gikk 3 800 ankesaker til Trygderetten.
Klagesakene har gkt over tid, og i 2023 ble naermere 20 prosent av antall klagesaker som hadde gatt
helt opp i Trygderetten omgjort, helt eller delvis.®® NAV har fatt flere runder med kritikk, bade fra
Riksrevisjonen og fra sivilombudsmannen, blant annet for at vedtakene er vanskelige a forsta. | 2023
papekte sistnevnte at: «l flere vedtak var det imidlertid vist til mange forskjellige lovbestemmelser
uten at det var lett forstaelig hvilke bestemmelser og hvilke vilkar som hadde veert avgjgrende for
avslaget.»®

I NOU 2023:11 beskrives lange saksbehandlingstider, szerlig knyttet til klage og ankesystemet. Det
vektlegges at kvaliteten pa saksbehandling og ferstegangsvedtak er for darlige i utgangspunktet. Det
skyldes at sakene er for darlig utredet, at kommunikasjon mellom bruker og saksbehandler har veert
mangelfull og at vedtakene er for darlig begrunnet.”

Brukere av NAV som ikke nar frem har fatt et eget talergr inn i mediene via AAP-aksjonen. AAP-
aksjonen ble opprettet i 2019 med den malsetting a sikre syke og ufgre avbruddsfri inntektssikring
via Folketrygden inntil endelig avklaring mot arbeid eller ufgretrygd. Vedtektene vektlegger kunnskap
og forstaelse for «viktigheten av en god og hensiktsmessig ordning for arbeidsavklaringspenger
(AAP), og en ufgretrygd som fanger opp de som trenger det.»’! Enkelte misforngyde NAV brukere
kontakter heller mediene direkte for medieomtale og oppmerksomhet om sine saker, mens andre
benytter advokatbistand.”? Det finnes na opptil flere advokatkontorer som spesialiserer seg pa
trygderett og bistar sine klienter som far avslag pa ytelse fra NAV.” Deres erfarne
trygderettsadvokater kan enkelt lese seg frem til feil i begrunnelsene, eller maten dokumentasjonen
er lagt frem pa.”

Det blir ogsa tatt initiativ for & avhjelpe kompleksiteten i NAV-systemet. Et forslag som har veert tatt i
bruk i ni forsgkskommuner, er «Nye mgnstre — trygg oppvekst», og skal koordinere velferdstjenester
for familier med vedvarende lavinntekt.”® Forskningen har sett narmere pd hvordan brukere av den
kommunale sosialtjenesten opplever at deres velferdslgsninger fungerer. Gruppens forslag har veert
a introdusere egne familiekoordinatorer som skal bista familiene som lever i vedvarende fattigdom
over tid, blant annet med a skaffe oversikt og samordne alle ytelsene.” Familiekoordinatoren skal
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ogsa fungere som et koordinerende mellomledd mellom forskjellige oppf@lgingsregimer i NAV, og
samordne andre kommunale hjelpetjenester for familier med sammensatt hjelpebehov.””

I mai 2021 ble det enstemmig vedtatt i Stortinget at regjeringen skulle opprette «et eget, selvstendig
NAV-ombud og avklare en mulig samlokalisering med et av de andre ombudene for a dra nytte av
felles faglige og administrative ressurser.» Til Altinget svarte arbeidsminister Tonje Brenna at
regjeringen hadde valgt a utsette etableringen til etter helhetlig giennomgang av klage- og
ankesystemet i NAV. 78| 2024 valgte regjeringen & gd bort fra hele ordningen uten prioritering.”®

NAV Agder valgte likevel a opprette en ombudsstilling i 2022 som skulle bista brukerne i kompliserte
NAV-saker. Pagangen i Agder skal ha vaert stor. NAV-ombudet skal, i henhold til fylkeskommunens
nettsider, jobbe uavhengig og pa selvstendig grunnlag med veiledning av NAV-brukere i fylket nar de
trenger hjelp til a komme videre i sin sak. Ombudet skal dog ikke kunne overprgve NAVs vedtak, meni
stedet vaere behjelpelig i klageprosesser, og til  hjelpe brukerne med a forsta rettigheter og plikter,
hvilket er pa linje med hva NAVs egne lokale veiledere i utgangspunktet skal bista brukerne med.®
Ombudet i Agder skal ogsa utarbeide en oversikt over henvendelsene, slik at lokalpolitikerne far et
bedre styringsverktgy.!
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DEL 2
UTFORDRINGER FOR DAGENS VELFERDSSYSTEM

Kapittel 4
Arbeidsliv i endring — manglende kvalifikasjoner i mgte
med feerre ufagleerte jobber

Innledning

| dette kapittelet diskuteres utfordringene knyttet til arbeidsmarkedet for personer med lav
kompetanse og manglende kvalifikasjoner. | Norge star to av ti personer i arbeidsfgr alder utenfor
arbeidslivet, hvorav en betydelig del er arbeidsufgre pa grunn av helseplager. Samtidig er det et hgyt
antall ledige stillinger, men disse krever spesifikke kvalifikasjoner som mange ikke besitter. Dette fgrer
til pkende polarisering i arbeidsmarkedet, hvor personer med lav kompetanse sliter med a finne jobb,
noe som utfordrer prinsippene bak arbeidslinjen.

En annen viktig faktor er den teknologiske utviklingen. Nye teknologier, som kunstig intelligens, vil
sannsynligvis forsterke denne tendensen ved a gjgre det enda vanskeligere for de med lav
kompetanse @ komme inn i arbeidsmarkedet. NAVs omverdensanalyse viser at jobber som finnes i
dag vil forsvinne, selv om nye vil oppsta. Dette vil skape et gkt behov for kompetanseheving og
omskolering, og menneskelig kapital, som ferdigheter og personlige egenskaper, vil bli viktigere. De
som allerede star svakt i arbeidslivet, vil bli dem som blir hardest rammet av teknologiske endringer
og omstillinger.

Lavtlgnnsyrker er ogsa et sentralt tema. Mange personer i slike jobber ma kombinere arbeid med
offentlige stgnader for a fa endene til 8 mgtes, spesielt innvandrere som har utfordringer med sprak
og utdanning. En stor andel av disse gruppene havner i en situasjon med vedvarende lavinntekt og
sosialhjelp. Dette skaper problemer med sosial mobilitet og integrering, og arbeidsmarkedets krav til
produktivitet gjgr det vanskelig for personer med lav kompetanse a komme inn.

NAV tilbyr stgtteordninger som Ignnstilskudd og varig tilrettelagt arbeid, men disse ordningene er
hovedsakelig forbeholdt personer med dokumentert nedsatt arbeidsevne. Det foreslas ogsa
ordninger som arbeidsorientert ufgretrygd, som kan gke arbeidsdeltakelsen blant personer med
nedsatt arbeidsevne. Imidlertid kan slike ordninger medfgre utfordringer som lavere lgnn og press pa
arbeidsvilkarene.
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| kapittelet vil vi ogsa se pa utfordringene som NAV mgter i 3 tilrettelegge for flere inn i arbeidslivet.
Arbeidslinjen, som fremmer ideen om at det skal Ignne seg a jobbe fremfor a8 motta pasifiserende
trygdeytelser, blir stadig mer utfordret. Det reises spgrsmal om det er hensiktsmessig a stille krav til
mennesker som star uten kompetanse eller ngdvendige kvalifikasjoner, og om det faktisk finnes nok
arbeidsgivere som er villige til 3 ansette personer som ikke mgter produktivitetskravene.

Spgrsmalet om arbeidslinjen har blitt for enkel a forholde seg til for mange mottakere av
trygdeytelser, stilles ogsa. Har overfgringer blitt et mer attraktivt alternativ enn a ga til jobb, og hva
skjer nar jobbkravene blir urealistiske for de som har sammensatte utfordringer?

Kapittelet undersgker derfor behovet for bedre tiltak for a stgtte de som star svakest i
arbeidsmarkedet, og hvordan velferdssystemet kan tilpasses for a gjgre det lettere 3 kvalifisere og
integrere de som star utenfor.

Krympende arbeidsmarked for de med lav kompetanse

Hva kan myndighetene gjgre for a fa flere i arbeid, nar sterke mekanismer i arbeidsmarkedet bidrar til
a redusere antall jobber, og da saerlig for mennesker med sammensatte sosiale utfordringer, lav
kompetanse og manglende kvalifikasjoner?

To av ti i arbeidsfgr alder i Norge star utenfor arbeidslivet.®? En av ti av disse er avklart som
arbeidsufgr pa grunn av sykdom og helseplager. Samtidig peker SSB pa at forskjellene mellom
utdanningsgrupper har forsterket seg, og at andelen ufgre som kun har grunnskoleutdanning har
pkt.®

Parallelt med at to av ti star uten arbeid, finnes det over 100 000 ledige stillinger i Norge, og med
dette en mengde arbeidsgivere som star klare for a ansette, sa lenge folk har de kvalifikasjoner som
trengs.®* Ikke overraskende finnes det et stort behov for flere innen helse-, omsorg- og
sosialtjenestene, men markedet evner ikke a rekruttere nok folk.

Kontinuerlig kompetanseutvikling blir viktigere. De som ikke oppdaterer kompetansen sin, blir
hengende bakpa, og stiller bakerst i kgen for fremtidige jobbmuligheter. Uten den rette kompetansen
vil jobbmulighetene bli feerre, Ignningene lavere og arbeidshverdagen hardere. En gkende
polarisering i samfunnet kan oppsta dersom arbeidsmarkedet deles mellom de som har, og de som
ikke innehar de kvalifikasjoner som etterspgrres, hvilket igjen utfordrer prinsippene bak arbeidslinjen.

I NOU’en Fremtidige kompetansebehov Ill — Laering og kompetanse i alle ledd fra 2020 star det:

Vi vet at for & sikre at flere innbyggere kommer seg inn i arbeid, ma det finnes jobber. Det norske
arbeidsmarkedet kjennetegnes av hgy produktivitet, noe som gjgr at kravene til kompetanse ogsa er store og at
terskelen for @ komme inn pa arbeidsmarkedet er hgy. Til tross for at Norges befolkning jevnt over har hgy
kompetanse, peker Kompetansebehovsutvalget pa at hele 20 prosent av de mellom 25-64 ar ikke har fullfgrt
videregdende opplaering og/eller har lave grunnleggende ferdigheter.®

Dette fgrer til at mange mennesker skyves ut av det ordinaere arbeidsmarkedet og over pa passive
velferdsytelser i regi av NAV.

32



Konsekvenser av ny teknologi

Vi beveger oss inn i en periode med hgyteknologisk utvikling som vi enna ikke har sett skikkelig
konturene av. Kunstig intelligens vil trolig pavirke verden i stgrre grad enn hva automatisering og
digitaliseringen har gjort til n3, og bade offentlig sektor og arbeidslivet generelt vil forandre seg
ytterligere de neste ti arene. Vi kan fa en situasjon der stadig flere mennesker blir staende utenfor
arbeidslivet, samtidig som det stadig er behov for arbeidskraft i mange sektorer.

I NAVs Omverdensanalyse vises det til at teknologiske fremskritt ubgnnhgrlig fgrer til at jobber som
finnes i dag, vil bli borte, selv om ogsa nye jobber vil komme til. 14 prosent av arbeidsplassene i alle
OECD-landene kan komme til & forsvinne, mens 32 prosent kan bli vesentlig forandret.® Vurderingen i
NAVs analyse er at Norge vil veere i en bedre situasjon enn mange andre land, fordi mange
arbeidsoppgaver allerede er automatisert eller flyttet ut av landet, men at vi ogsa her vil se at
arbeidsplasser forsvinner og at kompetansekrav vil kreve omstilling og omskolering.

Menneskelig kapital vil bli en viktig driver for gkonomisk vekst. Dette tilsier en kamp om soft skills,
med etterspgrsel etter ansatte som ikke ngdvendigvis har riktig utdannelse, men som besitter rette
ferdigheter i tillegg til personlige egenskaper. Ansatte ma i stgrre grad vaere villige til 8 omstille seg, og
spke kontinuerlig kompetanseheving parallelt med arbeid, i tillegg til & utvikle egne samarbeidsevner.

Men omstilling smerter. Dessverre ser man at arbeidstakere som sliter i omstillingsprosesser, kan
oppleve nye krav og forventninger som uoverkommelige, og dessuten forbundet med konflikt. Dette
kan gke faren for sykemelding og frafall fra arbeidslivet. | forbindelse med Premiss-konferansen 2023,
forklarte professor i sosiologi, Marit Aure, at eldre arbeidstakere opplever ekskludering nar de sliter
med & henge med pa den teknologiske utviklingen. De opplever digitaliseringen som et problem, og
velger & ga av med ugunstig tidligpensjon, framfor a bli stdende i en jobb de ikke lenger opplever a
beherske.®’

Utvikling av ny teknologi krever tettere samarbeid mellom menneske og maskin, og en anerkjennelse
av at ansatte kan matte samhandle mer med kollegaer i et globalt arbeidsmarked. Til gjengjeld kan
mer hybridarbeid komme til & presse frem flere valgmuligheter, mer fleksibilitet og gkende grad av
autonomi for de ansatte. Dette kan bidra til 3 redusere sykefraveer.

Det er klart at ny teknologi og stgrre endringsbehov i arbeidslivet vil stille krav til arbeidstakerne. De
som star svakest i utgangspunktet, vil ogsa lettere falle ut av arbeidslivet. Samtidig vil det vaere mer
krevende for mennesker med lavere kvalifikasjoner & komme inn. Situasjonen fgrer til en gkt
belastning for NAV og det stiller stgrre krav til at velferdssystemet rigges slik at mennesker som
trenger hjelp til kvalifisering og omskolering, enklere kan fa muligheter til det.

Lavtlennsyrker som ikke gir nok & leve av
Hva sa med de som i utgangspunktet aldri har klart a skaffe seg et fotfeste i arbeidslivet?

Arbeiderklassen har i tradisjonell forstand vaert knyttet til den industrielle utviklingen, til fysisk
krevende arbeidsoppgaver og til fabrikkarbeidere. Gruppen har gjerne hatt en klassebevissthet
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omkring egen kultur, skonomi, geografi og politikk. | etterkrigsarene har klasseforskjellene blitt
redusert, og i mange demokratiske land i Vesten har brede lag i befolkningen nytt godt av en gkning
av levestandarden. Enkelte mener at trenden har snudd de siste tidrene, og et nytt begrep innen
sosiologi og skonomi dukket opp som betegnelse pa en ny type underklasse: Prekariatet.

Professor i utviklingsstudier, Guy Standing, beskrev i 2011 prekariatet som dem som lever av Ignn fra
midlertidige ansettelser, under usikre jobbforhold, og uten en stabil gkonomi. Prekariatet har en

hverdag uten gkonomisk forutsigbarhet eller jobbsikkerhet, noe som pavirker bade den materielle og
psykologiske velferden. Andelen av arbeidstakere som ikke har fast jobb, vokser i den vestlige verden.

Fordi de ikke star i et fast arbeidsforhold over tid, blir deres tilhgrighet til samfunnet og egen identitet
knyttet til arbeid ogsa redusert. Globalisering, outsourcing, arbeidsinnvandring og migrasjon pekes ut
som drivere av utviklingen. Sammen med et arbeidsliv som ma tilpasse seg stadig raskere endringer
og omstilling grunnet ny teknologi, har disse faktorene drevet fremveksten av prekariatet.

| 2020 beskrev en forskningsgruppe i Fafo ogsa utfordringer med «working poors», som i Norge ofte
ma kombinere lavtlgnnsarbeid med offentlige stgnader. Bekymringer knyttes da til hvorvidt
inkluderingstiltak kan bidra til 8 rokke ved det organiserte arbeidslivets Ignns- og arbeidsvilkar.
Forskerne papekte at: «Jo mer balansen mellom de som arbeider og de som mottar ytelser forrykkes,
desto heftigere kan vi forvente at diskusjonen blir, supplert med spgrsmal om hvem som er «verdig
trengende».®

Smarte Penger gir en oversikt over de 50 yrkene med lavest Ignn i Norge. Her oppgis en
gjennomsnittlig lav Ienn pa 371 760 kroner for 2024. Blant dem som mottok Ignn pa under 400 000
kroner fantes intervjuere, hjelpearbeidere innen dyrehold, gatekjgkken/café-medarbeidere og
kjokkenassistenter. Blant dem som kom seg like over 400 000 kroner i I@nn, var sykkelreparatgrer,
servitgrer, bartendere, hotellresepsjonister, barnehage- og SFO-medarbeidere, dyrepassere og
hjelpearbeidere.®® Til sammenlikning var gjennomsnittslgnnen i Norge 676 000 kroner i 2024, mens
medianlgnnen & pa 608 000 kroner.*®

Typiske kjennetegn ved det norske arbeidslivet er at de laveste Ignningene er relativt hgye, og at
Ignnsforskjellene er mindre enn i de fleste andre land i verden. Likevel vil personer med kort
utdanning, innvandrere, uorganiserte og kvinner som regel ha lavere Ignn. Det samme gjelder for
ansatte i sma virksomheter, deltidsstillinger og midlertidige stillinger.

At man jobber i et lavtlgnnsyrke er likevel ikke ngdvendigvis ensbetydende med fattigdom. Dette
fordi vi i Norge har en rekke statlige og kommunale overfgringer som kan vaere med pa a lgfte samlet
inntekt.® For & unngd & havne i arbeidende fattigdom forutsettes det likevel at den enkelte oppsgker
NAV og setter seg godt inn i hvilket mangfold av ytelser som finnes som kan kompensere for stram
gkonomi nar Ignnsinntekten ikke strekker til i dyrtid.
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Integrering og arbeidsformidling — ikke nadvendigvis sa enkelt

| EU anslas det at innvandringen vil bidra med en gkning pd 98,1 millioner innbyggere frem til 2100.%
Norges befolkning gker ogsa, som fglge av forlenget levetid, men ogsa pa grunn av migrasjon. | Norge
var det 5,57 millioner innbyggere i 2024, med en nettoinnvandring pa 9 500 personer i Igpet av aret.
Befolkningen i Norge forventes & gke til 6,1 millioner i 2050.%

Mange av dem som ankom Norge de siste 20 arene har kommet som arbeidsinnvandrere, saerlig fra
@st-Europa. Slik er det ikke lenger, fordi det gar langt bedre enn fgr i landene mange av dem kom fra.
De fleste innvandrere som kommer i dag, er familiegjenforente som kobles med tidligere ankomne
flyktninger og asylsgkere. Disse ankommer fra deler av verden hvor utdanningstilbudet har veert
saerdeles mangelfullt. Det er ogsa en stor innvandring fra Ukraina etter Russlands angrep i 2022.
Ukrainernes utdanningsniva er generelt sett hgyere enn for andre flyktninggrupper, men
sprakbarrierer oppgis a vaere en vesentlig hindring for 8 komme i jobb, szerlig ettersom bare 36
prosent behersker grunnleggende engelsk.®’

I NAVs omverdensanalyse pekes det pa at gkt innvandring vil medfgre flere ressurskrevende saker til
jobbveiledning, oppfalging og avklaring hos NAV. Det vises til utfordringer med lavere utdanningsniva
i mpte med feerre jobber som ikke krever formell kompetanse:

Sterkere konkurranse om disse jobbene vil gjgre det mer krevende for NAV & bista denne gruppen fremover.
Samtidig vil den navaerende mangelen pa arbeidskraft, spesielt i helse- og omsorgsbransjen, vedvare. Oppgaven
til NAV blir derfor bade & sgrge for at brukere med lav formell kompetanse kommer ut i arbeid, og a formidle
arbeidskraft til bransjer med hgy etterspgrsel. Dette krever at NAV samarbeider godt med andre offentlige
instanser, blant annet for & sikre at innvandrere far godkjent sin utdanning fra utlandet.%

som oftest er ikke hovedproblemet manglende godkjenning av utdanning, men manglende utdanning
i seg selv, i kombinasjon med utfordringer med nettopp a lzere seg norsk. Fafo-forsker Maria G.
Volckmar-Eeg har undersgkt hvordan NAV mgter innvandrere med sprakutfordringer. Hun tok i bruk
en flipperspill-metafor for a illustrere hvordan sprakutfordringer kartlegges, for deretter (med
regelverk-henvisning) a stgte bort og flippe bort brukeransvaret fra en statlig ytelse, nedover i
systemet til oppfelging i sosialtjenesten: «De sakene flipperteamet ikke klarer a definere inn i
ansvarsomradet til de andre teamene, og som ikke er «klar for arbeid» fordi de «mangler sprak»,
faller imidlertid gjennom og «pensjoneres pa sosialhjelp».%’

Brukerne i NAV som mangler sprakferdigheter, kan ikke benytte arbeidsrettede tiltak som de statlige
ytelsene gir tilgang til. Volckmar-Eeg etterlyste i stedet verktgy for a finne ut av hvorfor de med
sammensatte utfordringer ikke kommer i jobb. Hun anbefalte bedre sjekklister, mer tid og faerre
brukere til oppfglging.

Mangel pa tilgang til arbeid leder ubgnnhgrlig innvandrerfamilier til vedvarende avhengighet av
sosialhjelp. Professor i sosiologi ved UiO, Are Skeie Hermansen, har presentert et
integreringsparadoks. Han papeker at var egaliteere velferdsstat, med visjonen om lav gkonomisk
ulikhet og et omfattende sosialt sikkerhetsnett, forhindrer gkonomisk integrering i seg selv. Dette
oppstar nar innvandrere stiller med lave kvalifikasjoner i mgte med et norsk arbeidsliv med hgye krav
til produktivitet og utdanning.%®
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I Norge har lavkvalifisert arbeidskraft relativt hgye Ignninger. | et markedsperspektiv stilles det da
stgrre krav til produktivitet. Hvis arbeidssgker har sammensatte utfordringer kombinert med lav
produktivitet, vil det ikke Ignne seg for arbeidsgiver a ansette. Nar man i tillegg har et velregulert
arbeidsmarked med sterk beskyttelse av alle ansettelsesforhold, vil arbeidsgivere ta feerre risikoer ved
ansettelser, hvilket forsterker vanskelighetene med & f& de minst produktive i arbeid.*® | tillegg
kommer utfordringen med at sosialhjelpssatsene i seg selv er sa genergse at en ufagleert person uten
relevant arbeidserfaring og som har to til tre barn, er nesten garantert hgyere utbetalinger via
sosialhjelp enn gjennom realistisk arbeid.

Hermansen uttrykker bekymring for forskjellene mellom innvandrere og majoritetsbefolkningen i de
skandinaviske landene. | et generasjonsperspektiv er det heller ikke bra for barn av innvandrere a
vokse opp med foreldre som ikke har noe som helst kontakt med det norske arbeidslivet, og som
forblir i en situasjon med vedvarende lavinntekt.

Hva gjares, og hvilke forslag finnes for & gke arbeidsdeltakelsen

Arbeidslinjen som begrep kan oppfattes bade med positive og negative valgrer. Likevel vil de fleste
stgtte malet om arbeid til alle, som er i stand til a jobbe, enten fulltid eller deltid, tilrettelagt eller
ikke. Samtidig er det utfordringer i arbeidslivet som gjgr det vanskelig for visse samfunnsgrupper a
tilegne seg de rette kvalifikasjonene for & oppna ansettelse uten seerlige tilpasninger.

Det er en rekke ting NAV i dag tilbyr for a fa flere mennesker tilbake eller inn i arbeid. Her gjennomgar
vi et par av de viktigste programmene, varig lgnnstilskudd (VLT) og varig tilrettelagt arbeid (VTA/VTO).
Disse skal i utgangspunktet ikke tilfalle andre enn de som er avklart med varig nedsatt arbeidsevne pa
grunn av dokumentert sykdom. Disse kvalifiserer for ufgretrygd, helt eller delvis.

Ved varig tilrettelagt arbeid vil den ufgretrygdede vaere ansatt med en arbeidskontrakt i en ordinaer
virksomhet, men med tilrettelagte oppgaver og uten ordinzer Ignn. VTO betyr ansettelse med varig
tilrettelegging i ordinaer bedrift, mens VTA betyr ansettelse i en skjermet virksomhet. Arbeidsgiver far
da et driftstilskudd med fast sats i henhold til stillingsprosenten, og belgpet utbetales som regel til
den ufgretrygdede som bonuslgnn pa inntil grunnbelgpet i folketrygden.1®

Ettersom tiltakene har et inkluderende helsefokus, og ikke et integreringsfokus, vil ikke ordningene
tilfalle brukere med sammensatte utfordringer, som manglende sprak og kulturell forstaelse eller
sosiale hindringer. Samtidig kan man se en utvikling hvor NAV-veiledere i gkende grad forsgker a sikre
nye brukergrupper jobbmuligheter og deltakelse.'®* Dermed oppstar konflikter med malgruppen som
opprinnelig var tiltenkt denne typen subsidiert arbeid. | tillegg oppstar uenigheter mellom
kommunene og NAV om hvem som skal finansiere de seerlig tilrettelagte jobbene.

Varig lgnnstilskudd (VLT) kan dekke opptil 67 prosent av Ignnsutgiftene i et ansettelsesforhold for
noen med avklart varig nedsatt arbeidsevne. Tilskuddet skal kompensere arbeidsgiveren for
arbeidstakerens lavere produktivitet pa grunn av nedsatt arbeidsevne.'® De som har VTO vil f&
ufgretrygd og ikke motta ordinaer Ignn, men tilskuddet videreformidles som regel til den ansatte i
tillegg til trygd. VTL innebaerer derimot ansettelse og vanlig Ignn tilsvarende andre ansatte pa en
arbeidsplass. Samtidig kan det oppfattes som sarbart for brukerne & matte avklare nedsatt
produktivitet nar tilskuddssatsen skal forhandles mellom NAV og arbeidsgiver.
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Dagens VLT synes a likne mye pa et nyere forlag (se under) med arbeidsorientert ufgretrygd eller
trygdejustert Ignn. | den sammenheng Ipftes faren med fortrengningseffekter frem, og at
arbeidsgivere kan utnytte systemet og sin forhandlingsposisjon, og presse opp tilskuddssatsen selv
om den ansatte kunne ha jobbet med lavere tilskudd (dgdvektstap). | tillegg papekes det at ordningen
i hovedsak benyttes for & beholde et arbeidsforhold, fremfor a fa flere i arbeid. Dette i henhold til en
Proba-rapport for Arbeids- og inkluderingsdepartementet i 2024.10

Pa en arbeidsplass som inkluderer flere med nedsatt arbeidsevne vil ngdvendigvis produktiviteten og
verdiskapingen ga ned. Samtidig vil subsidierte jobber gagne den enkeltes gkonomi og samfunnet for
gvrig. Under NAV-konferansen i 2024 fikk det private naeringslivet i Norge skryt for a ha inkludert flere
med nedsatt arbeidsevne enn det offentlige. Likevel var NHOs sjefokonom @ystein Dgrum tydelig pa
at norske sma- og mellomstore bedrifter tross alt opererer i et konkurranseutsatt marked, og at det
ikke lar seg gjgre & forsvare full markedslgnn for ansatte med nedsatt kapasitet og lavere fungering.%

Sysselsettingsutvalget fra 2021, som ble ledet av professor Steinar Holden, foreslo a innfgre en
arbeidsorientert ufgretrygd: «Et sentralt element er innfgring av trygdejustert lgnn, som vil redusere
Ignnskostnadene for arbeidsgiver. Det vil styrke ufgretrygdedes muligheter til 3 nd opp i konkurransen
om jobbene.»% Som nevnt over, likner forslaget mye pa dagens VLT.

Arbeidslivsforsker Simen Markussen ved Frischsenteret har siden stgttet forslaget: «Trygdejustert
Ignn skal gjgre at personer som har redusert arbeidsevne likevel kan vaere pa jobb fulltid.
Arbeidsgiver betaler Ignn tilsvarende den faktiske produktiviteten til den ansatte, mens resten
kompenseres med ufgretrygd.» 1% Markussen sa ogsa for seg at ordningen kunne gke etterspgrselen
etter arbeidskraft som ikke ngdvendigvis leverte pa forventet produktivitet for ordinzer ansettelse.
«Men om malet er a bade gi bedre inntektssikring for alle og samtidig fa flere i arbeid, er ikke
arbeidsorientert ufgretrygd tilstrekkelig. Da ma vi ogsa fjerne muligheten for a velge trygd fremfor
arbeid.» 107

Hvis arbeidstaker far lavere Ignn enn ved ordinaer ansettelse, vil det i tillegg matte innvilges annen
inntektssikring som kompensasjon slik at samlet inntekt ikke blir for lav til & leve av. Fagforeningene
og LO mente at forslaget ville innfgre A-lag og B-lag i arbeidslivet, og de fryktet at ordningen kunne
presse lgnningene ned. LO advarte mot at ordinaere jobber ville bli overtatt av sgkere med lav
arbeidsevne, mens arbeidsoppgavene burde kunne Igses med ordinaer ansettelse.

Samtidig ble det satt spgrsmalstegn ved hvordan produktiviteten i praksis skulle males. | forkant av
alle ufgresaker ma det avklares (ofte via langvarig oppfelging og tiltak pa AAP) hva som er den ideelle
jobben for den enkelte, og hvor stor stillingsprosent den enkelte klarer a jobbe. Dersom den reelle
produktiviteten skal males i tillegg, blir det enda en komplisert og byrakratisk skjgnnsvurdering som
ma legges til NAV.

Regjeringen har likevel gnsket a utfgre avgrenset forsgk med arbeidsorientert ufgretrygd.
Trepartssamarbeidet har fatt tiltenkt rolle i utformingen av forsgket, samtidig skulle det ikke vaere
mulig & avvike fra tariffestet Ignn for & unngd at Ignningene ble presset ned.1%

37



Kort oppsummering

| dette kapittelet har vi sett at det norske arbeidsmarkedet har fa jobber for mennesker som ikke har
tilstrekkelige kvalifikasjoner, som utdanning eller sprakkunnskaper. Ny teknologi vil ogsa kunne fgre til
at flere uten kompetanse far problemer med a komme inn i arbeidsmarkedet i fremtiden.

Det er ogsa eksempler pa mennesker som har jobber der de tjener sa lite at de trenger ekstra
gkonomisk hjelp fra NAV. Mange innvandrere kan ogsa vare i denne situasjonen, eller de star helt
utenfor arbeidsmarkedet.

| dag kan en benytte Ignnstilskudd eller varig tilrettelagt arbeid for mennesker som sliter med a fa
vanlig ansettelse i arbeidslivet. Men de langvarige ordningene har i stor grad vaert forbeholdt sarbare
brukergrupper med utviklingshemninger som trenger lokalt tilpassede opplegg for aktivisering.
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Kapittel 5
Dagens utfordringer: Ungt utenforskap i NAV-systemet

Innledning

| dette kapittelet skal vi se pa hvorfor unge mennesker ikke kommer inn i arbeidsmarkedet og hva
som gjgres for denne gruppen i dag. Vi vil se naermere pa kjennetegn ved ungdom som kommer tidlig
inn i oppfelging hos NAV, og som dessverre havner i vedvarende utenforskap fremfor i jobb. Vi skal
ikke ga inn i selve avklaringsprosessen, fordi dette gjennomgas i et eget kapittel. Derimot skal vi skaffe
oss en oversikt over hva som har vaert forsgkt for a fa unge inn i arbeidslivet, og hvordan NAV forsgker
a bryte uheldige utviklingsmgnstre. Vi spgr: Hvilke tiltak er tilgjengelige for ungdom som kommer inn
under NAVs oppfglging, og hvordan gar det med dem underveis? Ser det ut til at NAV vil lykkes med 3
fa flere unge i utdanning og arbeid i fremtiden? | sa fall: Hvilke satsninger er pa trappene i den
forbindelse?

| Norge star over 110 000 ungdommer mellom 15 og 29 ar uten registrert utdanning, jobb eller
leeringslgp. Andelen av kategorien “NEET” («not in education, employment, or training») i
befolkningen 1a pa 7,4 prosent i 2021, hvilket betegnes som et lavt nivd sammenliknet med andre
europeiske land.® Antall ungdommer som stér i sakalt utenforskap skal derimot ha gkt i Igpet av
2023. Pa samme mate som det generelle sykefraveeret gker og antall ufgretrygdede har gatt opp, skal
ogsa antall unge ufgre veere stigende.*

| 2024 gikk Riksrevisjonen ut med kritikk av regjeringen og pekte nettopp pa en dobling av antall unge
med ufgretrygd siden 2010. Bekymringen var at ungdommen stadig ledes inn i de helserelaterte
ytelsene i NAV.!! Forklaringene pa utenforskapstallene spriker i flere retninger.

For enkeltindividet innebaerer det a sta uten arbeid over tid, en hgy sannsynlighet for svak gkonomi
og darlig rad livet ut. Andre uheldige konsekvenser er knyttet til lavere livskvalitet og boforhold,
mangelfullt kosthold, generelt darligere helse og stor sannsynlighet for ensomhet. | tillegg til alle
utbetalingene av stgnader som personen ville mottatt som erstatning for manglende egeninntekt,
kommer gkte offentlige utgifter og en merbelastning i helsevesenet og rettssystemet.!2
Samfunnsgkonomisk sett er det derfor viktig a forhindre utenforskap tidlig i livet. NAVs ytelser og
oppfelging spiller i s& mate en vesentlig rolle.

Ungdom som strever med a komme seg gjennom utdanning og inn i arbeid, har over mange ar vaert
en viktig satsningsgruppe i NAV. Tidlig innsats mot utenforskap synes a vaere essensielt for a lykkes.
Dermed har det veert lansert flere tiltak som skulle motvirke nettopp dette. | august 2024 fikk NAV
likevel kritikk av Riksrevisjonen for ikke a levere tilstrekkelig pa oppdraget om a fa flere unge i
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jobbrelatert aktivitet, og feerre pa stgnader: «Det er kritikkverdig at den arbeidsretta bistanden fra
styresmaktene ikkje fungerer godt nok til a fa fleire mellom 18 og 30 ar over i arbeid eller utdanning.
16 prosent av personane med overgang til arbeid eller utdanning er tilbake hos NAV eitt ar etter
overgangen. 19 prosent er tilbake hos NAV to &r etter overgangen.»!?

Hvordan har de unge det i dag — egentlig?

Ungdata-undersgkelsen startet opp i 2010 som et samarbeid mellom NOVA, KS og flere andre
interesseorganisasjoner. Siden den gang har de stilt spgrsmal til barn og ungdom fra 5. trinn i
grunnskolen og opp til videregdende om hvordan de har det i hverdagen, pa skolen, hjemme og pa
fritiden.* Undersgkelsen fra 2024 viste at de fleste er forngyde, men utviklingstrekkene viser likevel
at trivselen pa skolen er synkende, at en gkende andel blir mobbet, og at flere har vaert utsatt for vold
fra jevnaldrende. Rusbruken gker blant de unge, flere bruker smertestillende medisiner jevnlig, og
narmere 6 av 10 strevde med a sovne i Igpet av en skoleuke. Flere ungdommer har ogsa rapportert
om helseutfordringer de siste arene, med en gkning i omfang hvert eneste ar. Det er likevel stor
variasjon i utbredelsen av psykiske plager. Undersgkelsen viser stgrst utbredelse av typiske stress-
symptomer, en del sliter ogsa med sgvnproblemer eller at de er triste og nedstemte. Andelen med
mange plager gker giennom ungdomsarene. Flere jenter enn gutter er plaget.

Folkehelseinstituttet oppgir at det mellom 2020 og 2022 var en markant gkning blant 12—-24-aringene
som fikk diagnostisert en psykisk lidelse, og at angstlidelser var den klart mest utbredte
diagnosegruppen blant de under 18 &r.1*> Andre synes & vektlegge at flere blir fpdt med
nevropsykologiske forstyrrelser og utfordringer (eksempelvis ADHD, laerevansker, sprakforstyrrelser,
autisme, med mer). Samtidig kan det ogsa synes som om ungdommen i dag ser mgrkere pa egen
fremtid enn tidligere generasjoner: «Blant de unge er det nd 12 prosent som er positive, 37 som er
ganske ngytrale i sitt syn, mens hele 51 prosent er pessimister med tanke pa det som ligger i
vente.»!1®

Under NAV-konferansen i 2023 minnet Monika Queisser, davaerende leder for OECDs sosialpolitiske
avdeling, om at det gar godt gkonomisk med pensjonistene i Norge. | stedet har vi en stor andel
ungdom mellom 18 og 25 ar som har fatt det verre gkonomisk enn tidligere. Ungdomsfattigdommen i
Norge betegnes som hgy av OECD, og da vises det til de mange unge som blir gaende pa passive NAV-
ytelser uten @ komme seg videre i livet. Utviklingen ble utpekt som mer dramatisk i Norge enn i de
andre landene. Queisser advarte om at byrden pa de yngste kan bli for tung etter hvert som vi blir
mange flere eldre.

Hvorfor kommer ungdommen til NAV?

| det forrige kapittelet sa vi at det norske arbeidsmarkedet krever kompetanse og har fa jobber for
ufagleerte. OsloMet-studier fra 2022 peker pa at manglende kvalifisering hos de unge gjgr det spesielt
krevende @ komme inn pa arbeidsmarkedet. Nar ungdom sliter og havner utenfor skole og arbeid, og
gar inn i et helseforlgp hos NAV, far det ofte konsekvenser for senere i arbeidslivet.
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En annen faktor som ofte er et kjennetegn ved unge mennesker som faller ut, er at de vokser opp i
familier med vedvarende lavinntekt. | 2022 ble det kartlagt at 11,3 prosent av barn som vokser opp i
Norge (110 700 barn) var knyttet til en lavinntektsfamilie. Av den grunn ble det satt sammen en
ekspertgruppe for barn i fattige familier, som fikk i oppgave & komme med forslag for @ snu denne
trenden.” Ekspertgruppen foreslo en kraftig gkning av barnetrygden, samt & gjgre den skattepliktig. |
tillegg ble det foreslatt en avvikling av kontantstgtten, innfgring av grep for a gke

barnehagedeltakelsen blant fattige barn, rullerende opptak, og rett til barnehageplass fra fylte ett
ar. 118

Ekspertutvalget fremla to hypoteser for hvordan fattigdom gar i arv: Investeringshypotesen gikk ut pa
at manglende gkonomi medfg@rte mindre gunstige oppvekstsvilkar, darligere kosthold, og feerre
leringsressurser investert i barnets utvikling over tid. Familiestresshypotesen pekte pa darlig
gkonomi som utlgser av konflikt og psykisk uhelse hos foreldrene, som fgrer til mangelfull
oppdragelse av barna, hvilket igjen pavirker barnas utvikling negativt. En styrking av fattige familiers
samlede inntekter via hgyere kontantoverfgringer ble sett pa som viktig for & snu utviklingen.*

En prosjektgruppe ved OsloMet leverte vinteren 2024 en oppsummering av samlet forskning og
kunnskap knyttet til ytelsen AAP. Ogsa denne rapporten peker pa oppvekstvansker som arsak til ungt
utenforskap.

Mange har familieproblemer knyttet til oppvekst og har tidligere hatt kontakt med barnevernet, og de har vokst
opp i aleneforsgrgerfamilier med foreldre pa trygd som selv har liten erfaring fra arbeidslivet. Flere har
erfaringer med fattigdomsproblematikk, foreldre med darlig rdd, mangelfulle boforhold og gjeld.1?

Undersgkelsene tyder pa at ungdom som kommer inn i AAP, nettopp har bakgrunn fra familier med
lavere sosiogkonomisk status, og at behovet for velferdsytelser slik sett gar i arv. Det vises til at
ungdom som henvender seg til NAV, enten ankommer som arbeidssgkere eller fordi de trenger
sosialhjelp. Mange kommer rett fra skolen. De har lav eller ingen inntekt fra fgr, og utbetalingene for
livsoppholdsytelse blir da sjelden tilstrekkelig til 3 leve av over tid.

I NAVs omverdensanalyse fra 2023 blir det beskrevet hvordan det tidligere ofte fantes
lavinntektshusholdninger blant den eldre befolkningen. Szerlig etter 2016 fant man at andelen eldre i
lavinntektsgruppen hadde falt til under gjennomsnittet i befolkningen, og at andelen na var hgyest i
aldersgruppen 18 til 34 ar. Det skyldes trolig at flere har en periode med ustabil yrkestilknytning eller
deltidsarbeid fgr de lykkes med & etablere seg stabilt i arbeidslivet.?

Mange av disse ungdommene kommer ofte inn pa AAP-ordningen, som er en helseytelse. Etter en
stund far de ufgretrygd i stedet for a komme i arbeid. SSB har funnet at det gkonomiske aspektet gjgr
det seerlig gunstig a ga fra AAP til ufgretrygd for de yngste aldersgruppene, spesielt dersom de
innvilges ung-ufgr-tillegg.?? Alternativt kan det ses p& som positivt med lav yrkesinntekt hos unge
som mottar AAP, dersom aktivitetsplanen pa ytelsen omhandler utdanning og kvalifisering, noe som
kan gjgre dem selvforsgrget pa sikt. Dessverre ser det ut til at et sterkt fokus pa sykdom, medisinsk
behandling og avklaring av ungdommens arbeidsevne, i stedet fgrer mange i retning av utenforskap
istedenfor i retning av fremtidig jobb, og forskning fra OsloMet viser at unge AAP-mottakere bare har
18 prosent sannsynlighet for 8 komme i arbeid, som er den laveste sannsynligheten for alle AAP-

mottakere.'?
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Tidligere og eksisterende satsinger med tiltak rettet mot ungdom

Det har opp igjennom arene veert lansert en hel rekke satsinger i NAV som har vaert rettet inn mot
oppfelging av de unge, da saerlig overfor de som har falt ut av skole- og utdanningslgpet. Dette er
ogsa en gjenganger i den politiske diskusjonen. Kvalifiseringsprogrammet, aktivitetsplikt for unge
sosialklienter under 30 ar, SE (Supported Employment), IPS (Individual Placement and Support),
jobbspesialister i NAV / arbeid med stgtte, forsterket ungdomsinnsats, senere ungdomsgarantien, er
alle satsinger som siden tidlig pa 2000-tallet har veert rettet spesielt opp mot a fa de unge i utdanning
og arbeid. Gjennomgangen her oppsummerer noen av de viktigste tiltakene og forslagene som er
lansert og tatt i bruk i kvalifiseringsprogrammet (KVP).

Kvalifiseringsprogrammet ble lansert i 2007 som et kommunalt fulltidstilbud for tett og koordinert
oppfelging av bade unge og voksne som star utenfor arbeid, utdanning og opplaering. Fellesnevner
for deltakerne er at de har liten eller ingen kvalifikasjon eller arbeidserfaring. Etter hvert har det ogsa
kommet flere til programmet som sliter med darlige norskferdigheter, og enkelte har lettere psykiske
lidelser med ustabil fungering. Programmet har et inkluderende opplegg for en sarbar brukergruppe
som star i fare for 3 motta gkonomisk stgnad. Av den grunn vil sosialfaglig oppfglging ogsa innga i
tjenesten.

KVP har ogsa tatt ansvar for tverrfaglig samarbeid med andre hjelpetjenester i kommunen eller i
helsetjenesten. Hvis sykdom synes a vaere stgrste hindring, kan deltakeren fa hjelp til 3 spke AAP
eller ufgretrygd i stedet, men hjelpen skal ha hovedfokus pa @ komme i arbeid eller utdanning.
Oppfelgingen kan dermed innebaere opplaering i arbeidslivets spilleregler, utvikling av sosiale
ferdigheter, tilrettelegging og oppfglging pa arbeidsplassen, bistand ved lese- og skrivevansker, tilbud
om praksis, sprakoppleaering eller formell kompetanse, med mer. Veileder kan ogsa jobbe med
motivasjon, selvtillit og livsmestring, struktur i hverdagen, optimalisering av bosituasjon, og gi
generelle sosialfaglige rad og veiledning.

Ved innvilget KVP fglger det med en egen kvalifiseringsstgnad som utbetales manedlig tilsvarende
vanlig lgnn. Makstid er pa ett ar, med mulighet for forlengelse til to ar ved individuell vurdering av

veileder. Individuell vurdering kan ogsa muliggjgre studier pa KVP sammen med Ian fra Lanekassen.?*

Til tross for tett og tverrfaglig oppfalging, viser en forskningsoppsummering fra OsloMet at det er hgy
overgang fra KVP til AAP og ufgretrygd. To ar etter avsluttet program ble det pavist dobbelt sa mange
pé helseytelse etter programmet, sammenliknet med de som var i arbeid. 1% En SSB-rapport fra 2024
viser ogsa at selv om flere har deltatt, er det nedgang i antallet som ender i jobb etter avsluttet
program.?

Oxford Research undersgkte KVP i 2022 og fant at programmet kunne virke for krevende for
malgruppen, som noe av forklaringen pa hvorfor programmet ikke alltid lykkes. Mange som far tilbud
om KVP har sammensatte utfordringer, samtidig som at flere heller ikke egner seg for a delta i
fulltidsprogrammer pa grunn av manglende motivasjon og konsentrasjon.'?’ Likevel anbefalte de at
informasjon om programmet burde tydeliggjgres bedre i NAV-systemet, slik at flere fikk kjennskap til
mulighetene. Rapporten fra Oxford Research kom ogsa med et forslag om endring av
finansieringsmodellen for programmet. Det er ikke gjort, men de neste tiltakene vi skal se p3, er
liknende satsinger som skal vaere bedre tilpasset unge enn KVP.
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Siden 2017 har det ogsa veert innfgrt flere satsinger med blant annet aktivitetsplikt for ungdom som

128

mottar sosialhjelp, arbeid med stgtte med jobbspesialister pa de lokale avdelingene **° og forsterket

ungdomsinnsats i NAV.1%

Jobbspesialistene pa lokalkontorene har gkt i omfang, og oppfalgingsmetodikken deres baserer seg
pa teknikken i Supported Employment, en metodikk utviklet pa 80-tallet som ogsa kan ses i
sammenheng med IPS. Metoden benyttes ogsa i det eksterne AFT-tiltaket, samt Ringer i Vannet og
Inkluderende Jobbdesign. Forskning oppsummert av OsloMet tilsier at SE-metodikken har vist
positive effekter, men at virkningen avtar over tid.*°

Malet med & innfgre plikt til aktivisering, og at det ble stilt vilkar for & motta gkonomisk sosialhjelp,
var at det skulle virke motiverende & bli selvforsgrget og komme seg ut av en uheldig livssituasjon.*3!
Forskning i regi av bade NAV og OsloMet, ett ar etter innfgring av aktivitetsplikt for unge
sosialklienter, fant ingen tegn til nedgang i antall mottakere for aldergruppen og at aktivitetsplikten
kunne forsterke fglelsen av utenforskap og dermed ikke bidra til arbeidsdeltakelse eller

aktivisering.13% 133 134

Etter aktivitetsplikten og en «Forsterket ungdomsinnsats» av 2017, ble det i Igpet av 2023 lansert
enda en ny ungdomssatsing i NAV, nd med Ungdomsgaranti.'*> Ogsa denne satsingen har som mal &
gi tett oppfelging av unge mellom 16 og 30 ar som trenger hjelp fra NAV til & fullfgre utdanning og
komme i jobb.'* Hver ungdom i NAV skal sikres fast kontaktperson for regelmessig oppfelging. Og
ikke ulikt KVP skal garantien s@rge for at veileder tar ansvar for koordinering av tverrfaglig bistand fra
hjelpeapparat og eventuell utdanningsinstitusjon. Evaluering fra blant annet NTNU, har vist at NAV-
veilederens innsats er avgjgrende for a fa jobb og beholde jobben, men dette er ressurskrevende og
tidkrevende for NAV.137 | 2024, ett &r etter at Ungdomsgarantien ble lansert, kom Riksrevisjonen med
kritikk for at NAV fortsatt ikke oppfylte kravene til garantien, og at NAV i stgrre grad burde tilpasse
virkemidlene bedre.!®® Riksrevisjonen gnsket at garantien skulle gjgres bedre kjent ute i samfunnet, i
likhet med anbefalingene fra Oxford Research av 2022, som gnsket a gjgre KVP bedre kjent utenfor
NAV-systemet.'* Videre ble det anbefalt mer aktivisering, og at det burde stilles flere vilkar for &
motta sosialhjelp. Som pa KVP, gnsket Riksrevisoren ogsa mer tverrfaglig samarbeid med andre
etater, og forsterket samhandling for ungdom med sammensatte utfordringer.4°

En annen satsing sikter mot utvidet bruk av midlertidig Ignnstilskudd for de unge. Stgre-regjeringen
har foreslatt a forlenge tiden med fire ar for utsatte unge som enten star i fare for a bli ufgretrygdet,
eller som allerede er det.4 142 143

Forskere fra FAFO foreslo i 2022 & introdusere en ny Igsning for & unnga medikalisering av de unges
oppvekstproblemer, ogsa her med stgrre fokus pa aktivisering. FAFOs forslag var a innfgre en
«ungdomslgnn» som en statlig inntektssikring, som skulle strekke seg over lengre tid, dog uten noen
foreslatt maksdato. Innvilget ytelse skulle veere en standardisert sats, uavhengig av tidligere
arbeidsinntekt, pd samme mate som ved KVP. De gnsket ogsa a ga bort fra arbeidsevnevurderingene
og vilkarsvurdering knyttet til sykdom og helse, og i stedet rette fokus mot arbeidstrening, utdanning
og kvalifisering, inkludert sosialfaglige tilbud. }* Ordningen skulle ogsa sgrge for tid til «sosiale og

livsmestringstiltak, helse- og behandlingstilbud.*
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Forslaget virker slik sett 8 romme alle spesifikasjoner fra KVP, til Supported Employment og AAP. Det
er likevel uklart hva som skal veere inngangsvilkaret for & motta ungdomslgnn, og hvordan det er
tenkt & avgrense ytelsen slik at den treffer de som virkelig trenger den. Det vises til at lavterskel-tilbud
allerede tilbys i enkelte kommuner i dag, til de som ikke handterer fulltidsprogrammet KVP. Samtidig
innrgmmes det at den nye forsgksordningen kan bli dyr, fordi det har en ganske vid apning til hvem
som kvalifiserer for ungdomslgnn, og det vil kunne gke kostnadene.

Dermed synes det ikke enkelt for NAV a vurdere hvilke ungdommer som ikke skal fa tilgang pa gratis
utdanning, dersom ungdom sgker seg til betalt kvalifisering med oppfelging fra NAV. Forelgpig er det
igangsatt en prgveordning med a innfgre ungdomslgnn til 2 000 ungdommer i Trgndelag. Det a samle
flere ytelser i én manedlig utbetaling, og det a kunne levere én sgknad, har veert fremhevet som klare
fordeler.1*® Men ogsa her innrgmmes det at det blir utfordrende & avgrense hvem av de unge som
skal fa tilbud om 240 000 kroner i arlig overfgring med oppfglging fra NAV.

Kort oppsummering

Forebygging av utenforskap er vesentlig for a lykkes hvis samfunnet skal unnga at ungdom havner hos
NAV. Med bistand fra Rambgll, tok KS initiativ til & konstruere en beregningsmodell eller et ‘samfunns-
regnskap’, hvor man kan regne seg frem til hvor mye det koster G la veere a satse pa forebygging, og i
stedet reparere pa skader knyttet til eksempelvis drop-out i skolen, med dertil pafglgende psykiske
helseplager til oppfelging i kommunene, helsevesenet og hos NAV. Tiltak som koster lite i dag, kan
spare store summer pa sikt.?*” Modellen viser at det alltid Ignner seg & satse pad barn og unges
oppvekst, spesielt for familier med fattigdomsutfordringer. Den viser at tiltak i barns oppvekst kan gi
stor nettogevinst om det fgrer til faerre kommunale overfgringer pa sikt. Videre vektlegges det at
store besparelser kan finne sted ved & sette inn hjelpetiltak, fremfor omsorgstiltak i barnevernet. Men
som alle vet: forebygging koster. For tiden leter kommunene med lys og lykt etter budsjettmidler som
forst og fremst dekker deres lovpalagte tjenester, mens forebyggende tiltak nedprioriteres.

Vi har ogsa sett at ungt utenforskap ofte skyldes lave kvalifikasjoner og/eller darlige oppvekstvilkar.
NAV har i mange ar satset pa a fa unge inn i arbeidslivet, men resultatene ser ikke ut til a sta seg i
forhold til innsatsen.

44



Kapittel 6
Fattigdomsfeller — insentiver — avkortning — lgnner det
seg a jobbe?

Innledning

Enhver debatt knyttet til dagens velferdslgsninger vil stort sett oppna enighet om prinsippet om at
det skal Ignne seg a sta i arbeid, men derfra strides ofte de politiske partiene om hvilke virkemidler og
insentiver som bgr tas i bruk for a oppna nettopp dette.

A motta lgnn fra arbeid er som regel bedre betalt enn & motta en velferdsytelse, men ikke alltid. Blant
annet skal vi i dette kapittelet se at i visse situasjoner vil Ignninger i lavtlgnnsyrker konkurrere med
velferdsytelsene vare, og at innretningen av ytelsene har mye av skylden for dette.

| dette kapittelet sp@r vi: Hvorfor er det slik at de gkonomiske insentiv- og avkortningsordningene
skiller seg sa vesentlig fra en ytelse til en annen? Eksempelvis: Hvordan tenker man at sosialklienter
motiveres for jobb og til a skaffe egen inntekt, nar utbetaling av sosialhjelp i prinsippet trekkes
proporsjonalt nar mottakeren begynner a tjene egne penger? Og hvorfor er det slik at vi i Norge, som
eneste land i verden, unnlater a ta hensyn til at deler av sykefravaeret kunne ha vaert kortet ned hvis
gkonomiske insentiver gjorde det Ipnnsomt & komme raskere tilbake i arbeid etter fravaer? 148

Er det slik at enkelte brukergrupper har sterkere indre motivasjon for a arbeide, og at disse er mindre
pavirket av gkonomiske insentiver? Andre mottakere antas jo a vaere sensitive for gkonomiske
insentiver, i slik grad at de gar bort fra velferdsytelse og over i Ignnet arbeid ved riktig avkortning.

Som vi har sett finnes det opptil 100 forskjellige pengestgtteordninger fra NAV, som alle har en stor
variasjon i vilkarsvurderinger knyttet til rett til ytelse. Noen av velferdsytelsene har til hensikt a dekke
konkrete utgifter (i NAV betegnes dette som bidrag), mens andre skal kompensere for manglende
inntekt. | dette kapittelet skal vi derfor se naermere pa hvordan selve innretningen pa den enkelte
ytelse er med pa a pavirke stgnadsmottaket.

Forskning viser at bade varighetsbegrensninger og stgrrelsen pa ytelsen pavirker stgnadsbruken, og at
inngangsvilkar ikke ngdvendigvis er avgjgrende for om brukerne sgker en ytelse fremfor en annen.'#
Detaljene i hvordan de forskjellige ytelsene beregnes av NAV, kan ogsa vaere med pa a avgjgre hvilke
ytelser det sgkes pa, og dermed omfanget av stgnadsbruken.
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Vi skal se pa flere forskjellige typer avkortningsordninger som er med pa a begrense utbetalingene fra
NAV. Blant annet kan arbeidsinntekt redusere utbetalingen pa forskjellige vis, men ogsa andre forhold
kan avkorte utbetalinger, alt ettersom hvilken ytelse(r) som er innvilget. Dette er forhold som knyttes
opp mot gkonomiske jobbinsentiver, eller en mangel pa sadan i enkelte tilfeller.

Varighetsbegrensninger har ogsa innvirkning pa hvordan brukerne innretter seg, for ikke a snakke om
hvordan samordningen mellom de forskjellige ytelsene fungerer. Videre kan barnetillegg og fritak fra
beskatning vaere med pa a pavirke motivasjonen for a komme i arbeid, eller eventuelt a innta en mer
passiv innordning til NAV-systemet.

Fattigdom i Norge

Fer vi gar inn pa ytelsene, skal vi se hvordan fattigdom i Norge defineres. Gjennomsnittsignnen i
Norge er 676 000 kroner i 2024, mens medianlgnnen |& pa 608 000 kroner.**° Sistnevnte er
tallstgrrelsen som ofte benyttes av NAV for a definere mal for levestandard.

Ifelge beregninger fra SSB, lever litt over én av ti i Norge under fattigdomsgrensen. Definisjonen pa
lavinntekt oppgis a vaere 264 800 kroner av SSB, og 582 100 personer hadde lavere inntekt enn dette i
2022 (studenter er utelatt fra statistikken).

En gjennomsnittlig utbetaling av arlig ufgretrygd 1a pa 311 200 kroner pr mottaker, dette i henhold til
beregning etter NAV statistikk fra 2024 (123 milliarder fordelt pa 395 200 mottakere). Til
sammenlikning kan man eksempelvis arlig motta opp til 253 141 kroner i kvalifiseringsstgnad og 248
056 kroner med introduksjonsstgnad.

Nar SSB beregner tall for lavinntekt, og det man betegner som relativ fattigdom, inkluderer tallet alle
former for inntekt, inkludert de fleste statlige og kommunale overfgringer, fratrukket skatt. Tallene
baserer seg pa skatteberettigede inntekter og overfgringer, men vil eksempelvis ikke inkludere
bostgtte fra Husbanken. Boutgiftene utgjorde 35 prosent av samlede utgifter i en husholdning i 2022.
Sa hvis Husbanken dekker disse utgiftene, vil samlet gkonomi fremsta langt bedre for en
lavinntektsfamilie.*>*

Videre males lavinntekt per forbruksenhet, det vil si at bade voksne og barn i husholdningen far
‘fordelt "familiens gjennomsnittsinntekt per person. SSB likestiller eksempelvis en enslig person med
medianinntekt per ar pa 441 400 kroner, med en familie pa fire (forbruksvekt 2,1) som ma ha samlet
husholdningsinntekt pa til sammen 926 800 kroner for a8 oppna samme velferdsniva. Med andre ord
ma hver voksen i familien tjene 463 400 kroner for at alle fire familiemedlemmene skal fa dekket
sammenliknbare type utgifter til generelle forbruksvarer, internett, tv, strem, ogsa videre. >

Som indikasjon pa utfordringer med fattigdom i befolkningen ble det tidligere nevnt at naer 153 000
personer hadde behov for 3 dekke gkte utgifter med supplerende sosialhjelp via NAV i 2023 fordi
egen inntekt ikke strakk til.>* Nettopp fordi vi har s& mange type offentlige overfgringer i Norge,
innebaerer det at lavinntektsfamilier ikke ngdvendigvis lever i fattigdom. Samtidig er det heller ikke
bare fattige mennesker som mottar store overfgringer fra NAV. Over halve befolkningen i Norge fikk
en utbetaling fra NAV minst en gang i Igpet av 2022, uavhengig av Ignn. | giennomsnitt mottok hver
innbygger 96 000 kroner i 2022,
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Universelle-, vilkarsvurderte- og behovspravde ytelser

Noen velferdsutbetalinger vurderes a vaere universelle, selv om de ikke tilfaller alle samfunnsborgere i
landet. | stedet utlgses de dersom man befinner seg i en bestemt befolkningskategori. Eksempelvis
bestemmer alder rettigheter til alderspensjon, mens man ma fa barn for a fa barnetrygd.

Andre utbetalinger er mer malrettede, med krav til gkonomi eller en konkret livssituasjon som ma
vaere oppfylt. Her kommer behovsprgving eller vilkarsvurdering inn i bildet. Videre ma tilknytningen
til landet vurderes. Man ma eksempelvis ha lovlig opphold i landet for & kunne sgke om gkonomisk
sosialhjelp i Norge, og man har ikke rett pa kommunale overfgringer dersom man bor utenfor
landegrensene. ' For § ha rett til de statlige folketrygdytelsene, stilles det ikke slike oppholdskrav,
men i stedet rettes krav til medlemskap i Folketrygden pa sgknadstidspunktet. Blir ytelse innvilget, og
man ferierer eller flytter ut av landet, kan man i mange tilfeller ta med seg opptjente pensjons- og
trygderettigheter.

Mange av de vilkarsvurderte folketrygdytelsene knyttes til opptjente rettigheter basert pa inntekt;
eksempelvis sykepenger, dagpenger og AAP. Ved sgknad vil NAV foreta beregninger for a avgjgre om
tidligere inntjening er tilstrekkelig hgy for innvilget ytelse. Samtidig finnes ofte unntaksregler som
allikevel gir rett til en minstesats pa flere av ytelsene for de som mangler eller har hatt lite inntekt fra
tidligere. Nar man fgrst har fatt innvilget en ytelse, vil lovverket begrense hvor lenge man kan motta
og beholde utbetalingene.

Den kommunale sosialtjenesten utmaler sine utbetalinger etter individuelle skjgnnsvurderinger av
den enkeltes gkonomiske bistandsbehov. Behovsvurdering innebzerer at dersom man har
formuesverdier eller andre midler som i prinsippet kan dekke utgifter til eget livsopphold, vil
sosialtjenesten kreve at man benytter seg av disse midlene fgrst, og gi avslag pa sgknad om
sosialhjelp inntil man kan dokumentere at det ikke lenger finnes gkonomisk dekning annet sted.

NAVs velferdsytelser og deres innretning

NAVs velferdsytelser viser stor variasjon i sine saeregenheter og innretninger. Det gjelder hvordan
stgrrelsen pa utbetalingene beregnes, hvilken type avkortning som slar inn, hvilke
varighetsbegrensinger som finnes, og hvilke gkonomiske fordeler ytelsene har i form av skattefritak
og barnetillegg.

Som jobbinsentiv er det mange velferdsytelser som har avkortningsregler, hvilket gjerne innebzerer at
man far mindre utbetaling av velferdsytelse sammenliknet med opprinnelig arbeidsinntekt.

Avkortningen kan finne sted allerede nar man utmaler stgrrelsen pa ytelsen nar denne innvilges av
NAV. Eksempelvis fastsettes grunnlaget for beregningen av AAP ut fra pensjonsgivende inntekt aret
f@r pavist nedsatt arbeidsevne med minst det halve. Men hvis gjennomsnittet av de tre siste arene gir
et hgyere belgp, vil dette benyttes som beregningsgrunnlag i stedet.

| utgangspunktet skal AAP utgjgre 66 prosent av tidligere inntekt, men belgpene reguleres etter
endringer i grunnbelgpet frem til sgknadstidspunktet, og beregningsgrunnlaget lgftes da opp pa et
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gunstigere niva.>® Siden det er flere misforstaelser knyttet til hvordan dette sl&r ut, viser vi her

hvordan avkortningen gjgres. Avkortningen blir ikke fullt sa brutal som mange antar. Regnestykkene

under baserer seg pa et eksempel fra Klassekampen fra 3. januar 2025, hvor det pastas at en arslgnn

pa 383 546 kroner tilsier at en syk AAP mottaker méa klare seg med minstesats pa 253 141 kroner.*’

Vi undersgker pdstanden og gjennomfgrer en beregning av AAP-sats via NAV.nos AAP-kalkulator: %8

e Legger maninn syki2023 med Ignn 383 546 for ar 2020, 2021 og 2022, og 0 i arbeid n3,
stipulerer AAP-kalkulatoren 299 040 kroner. (Beregningsgrunnlaget er: 453 090 kroner. Dette
er giennomsnittet av de tre siste inntektsarene i eksempelet her. Inntekten er justert ut fra
endring i grunnbelgpet.)

e Legger maninn syki 2024 med Ignn 383 546 for ar 2021, 2022 og 2023, og 0 i arbeid n3,
stipulerer AAP-kalkulatoren 285 304 kroner. (Beregningsgrunnlaget er: 432 279 kroner.)

e Legger maninn syki2024 med Ignn 02021 og 2022, men 383 546 i 2023, og 0 i arbeid na,
stipulerer AAP-kalkulatoren 270 103 kroner. (Beregningsgrunnlaget er: 409 247 kroner.)

Med disse regnestykkene blir AAP innvilget med alt fra 70 prosent til 77 prosent av tidligere Ignn fordi
det foretas grunnbelgp-justering som lgfter beregningsgrunnlaget fgr man beregner 66 prosent av
dette belgpet.

Legger man derimot til 2 barn, gker AAP-bel@pet ytterligere opp til naermere 80 prosent av tidligere
inntekt:

e Legger maninn syki 2024 med Ignn 383 546 for ar 2021, 2022 og 2023, og 0 i arbeid n3,
stipulerer AAP-kalkulatoren 304 544 kroner. (Beregningsgrunnlaget ditt er: 432 279 kroner.)

Dermed kan det synes noe misvisende overfor de som forsgker a gjgre seg opp en mening om
velferdssystemets satser, for beregningsgrunnlaget er sapass diffust, og utregningene sa kompliserte
at de ikke lar seg gjennomfgre uten egen NAV-kalkulator.

Et stgrre problem er det at mange mottakere av AAP har hatt minimalt med inntekt fgr innvilget
ytelse, og nettopp denne gruppen vil fa minstesats pa 253 141 kroner (alder over 25 ar, 2025). Etter
forespgrsel har vi fatt oppgitt av NAV analyseavdeling at fire av ti som mottar AAP har innvilget
minstesats, og dermed har de hatt ingen eller sveert liten inntekt f@r de gar inn i avklaringslgpet for a
fa arbeidsevnen avklart.

Nar man fgrst har fatt innvilget en ytelse, vil utbetalingene avkortes nar man begynner a arbeide og
mottar lgnn. Av avkortningsordninger finnes blant annet meldekortene, hvor man fgrer opp
arbeidstimer, og disse forer til trekk i utbetalingen.®® Selvrapportering av arbeidstimer er tillitsbasert,
men NAV har metoder for a avdekke tilfeller hvor det ikke er samsvar mellom arbeidstakerregisterets
inntektsopplysninger og timer fgrt pa meldekort. Samtidig er regelverkene for hvordan man fgrer
meldekortene ikke likt for alle ytelsene. Det er nemlig variasjon mellom hvordan og hvorfor man fgrer
arbeidstimer pa dagpenger, AAP, tiltakspenger, overgangsstgnad, eller for de som blir friskmeldt fra
sykepenger til arbeidsformidling. Eksempelvis vil den som mottar overgangsstgnad fa justert
utbetaling ved a rapportere inn endret inntekt via NAV.no, og ikke via arbeidstimer fgrt pa

48



meldekortet, selv om ogsa disse ma sendes inn jevnlig.1®® Utfordringer oppstar nar en bruker mottar
flere meldekortytelser samtidig, eller ytelser som avkortes etter flere avkortningsregelverk.

For noen ytelser kan avkortning knyttes til spesifiserte forutsetninger som gir begrenset utbetaling;
eksempelvis graderes kontantstgtten ned i henhold til barnets prosentvise deltakelse i barnehage.

Nar den kommunale sosialhjelpen behovsprgves, vil avkortning reguleres etter gkonomisk
dokumentasjon. For eksempel ma alle inntekter og formuesverdier oppgis for jevnlig behovsvurdert
utmaling av gkonomisk sosialhjelp, samtidig som sosialveileder ma ha full oversikt over alle samlede
utgifter. Og dersom den som mottar sosialhjelp tjener egne penger, skal det avkortes proporsjonalt.6!
| prinsippet kan man fa utbetalt flere velferdsutbetalinger samtidig, hvor noen samordnes med
hverandre, men det gjelder ikke alle ytelser. Sosialhjelp, supplerende utbetalinger og bostgtte er
behovsprgvde, de kan innvilges samtidig, og utbetales parallelt med statlige ytelser.6?

Flere av stptteordningene og pengeoverfgringene som mange sosialklienter mottar av NAV, er
skattefrie, som sosialstgnad, barnetrygd, bostgtte, engangsstgnad, kontantstgtte og stgnad til
barnetilsyn. Dette er ytelser som szerlig tilfaller innvandrerfamilier og nyinnflyttede flyktninger i
Norge, som ikke ngdvendigvis har rett pa folketrygdytelser til livsopphold grunnet manglende botid
og medlemskap i Folketrygden. Til sammen kan de samlede skattefrie overfgringene likevel tilsvare
solide skattepliktige arbeidsinntekter og trygdeytelser. 163

Mange av vare velferdsytelser har dessuten barnetillegg som fgyes til beregnet dagsats pa ytelsen
eller i behovsvurderingen. Eksempel pa dette er AAP, kvalifiseringsstgnaden (KVP), tiltakspenger og
sosialhjelp. Alle som mottar ufgretrygd far ogsa barnetillegg for antall barn de har forsgrgeransvar for,
og slik sett vil ikke inntektstap med avkortning bli like stort for de ufgre som har flere barn.

| den neste delen av dette kapittelet skal vi ga gjennom de mest sentrale ytelsene i NAV. Vi begynner
med sykepenger og dagpenger. Ytelsene er knyttet til at man enten har blitt syk eller mister jobben og
blir arbeidsledig. Dog betinger begge ytelsene at den som far dem har vaert eller er i arbeid.

Sykepenger — ytelsen uten gkonomiske insentiver
Norge har verdens hgyeste sykefravaer og er det eneste landet som tilbyr full lann under sykdom. 64

Som sykemeldt er det altsa ingen avkortning av Ignn nar man mottar sykepenger. Det vil si, man far
dekket opp til 744 168 kroner (2025), hvilket er maksinntekten NAV utbetaler ved sykefravaer.1%
Arbeidstaker og arbeidsgiver star likevel fritt til & avtale 100 prosent sykelgnn ogsa ut over
maksinntekten som dekkes av NAV, gjennom egne tariffavtaler.

IA-avtalen ble inngatt i 2001 som et kompromiss mellom partene i arbeidslivet for a redusere
sykefravaeret, men uten 3 rgre sykelgnnsordningen. Etter oppdrag fra Arbeids- og
inkluderingsdepartementet kunne Sysselsettingsutvalget i 2021 konkludere med at 20 ar med
Inkluderende arbeidsliv (IA-avtalen) ikke hadde gitt redusert sykefraveer, og at utformingen og
praktiseringen av sykepengeordningen, og oppfglging av de syke, var avgjgrende for 3 oppna bedre
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resultater.1®® Utvalget pekte pa forskning som kunne bekrefte at gkonomiske insentiver hadde mye &
si for sykefraveeret.

Det rekordhgye sykefravaeret i 2024 satte pa nytt fart pa mediedebatten. Det ble brudd i
forhandlingene om fornyelse av IA-avtalen mellom NHO og LO hgsten 2024, og partene skrev ikke
under ny avtale fgr i midten av februar i 2025.

De som gnsker a gjgre noe med sykepengene, foreslar a redusere kompensasjonsgraden for den syke,
endre hvor lenge sykelgnnsperioden varer, endre arbeidsgiverens ansvar for betaling av sykepenger
eller innfgre karensdager (dager i starten av en sykemeldingsperiode uten betaling eller med redusert
betaling).

Store deler av offentlig sektor, og deler av privat sektor, har forhandlet seg fram til tariffavtaler som
uansett sikrer full Isgnnskompensasjon ved sykefraveer. Dette omfatter omtrent én million
arbeidstakere. Dermed vil forslag om kutt i folketrygdens sykepenger ramme skjevt, om det ikke
gjores noe med dette.

Dagpenger — gkonomisk insentiv og avkortning

Hvis man blir arbeidsledig og far innvilget dagpenger som jobbsgker, far man utbetalt 62,4 prosent av
inntekten man hadde fgr ledighet, opp til 744 168 kroner (2025). Dette er samme maksbelgp som
maksinntekt for sykepenger refundert av NAV. | tillegg blir man innvilget barnetillegg ved
forsgrgeransvar.1®’

Regelverket for dagpenger er utformet slik at man mister hele utbetalingen hvis man arbeider mer
enn 50 prosent av tidligere arbeidstid. Dette rammer som oftest de som blir arbeidsledige fra en
deltidsjobb. Avkortningen kan hindre overgang til arbeid i st@rre stillingsprosent, og dermed utilsiktet
lase brukeren til dagpenger frem til maksdato er oppnadd etter to ar.

Nar man mottar dagpenger, ma man fgre opp alle timer man har arbeidet i Igpet av en
meldekortperiode pa 14 dager. Timene fgrt som arbeid gir trekk av ytelsen. Men det finnes
unntaksvilkar hvor brukeren ikke avkortes. Eksempelvis behgver man ikke fgre opp fosterhjem-
godtgjgrelse eller arbeidstimer til egenetablering pa meldekortet.

Forskere i NAV kartla i 2023 i hvilken grad det faktisk Ignnet seg a arbeide for dem som mottok
dagpenger. Overraskende nok ble det fastslatt at det ikke alltid Ignnet seg a tjene egne penger.
Eksempler som nevnes er folk som har fatt innvilget dagpenger som gar over i yrker med lavere Ignn:
Dagpengene avkortes per time man jobber, og dagsatsen som trekkes avhenger av tidligere inntekt og
hvor stor stilling man hadde fgr man ble arbeidsledig. Dette gjgr at noen kan tape pa a jobbe i stedet
for & motta dagpenger.1%®

Forskerne foreslo av den grunn, med henvisning til Sysselsettingsutvalget, at dagpengene burde
avkortes etter inntekt for a styrke jobbinsentivet, i stedet for at arbeidstimer fgrt pa meldekortet skal
gi trekk av ytelse. 1%
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Arbeidsavklaringspenger — gkonomisk insentiv og avkortning

AAP innvilges til dem som kan dokumentere nedsatt arbeidsevne med minst 50 prosent av
medisinske og helsemessige arsaker.'’° Ved innvilget AAP far man i prinsippet dekket 66 prosent av
tidligere inntekt, men det kan bli mer (se tidligere avsnitt), ogsa her opp til 744 168 kroner. | tillegg
kommer barnetillegg for de som forsgrger barn. Etter hvert som man begynner a arbeide, ma man
ogsa fgre arbeidstimer pa meldekortet for trekk av ytelse: «Reduksjonen i ytelsen er den samme som
stillingsprosenten, inntil 37,5 timer per uke. For eksempel avkortes ytelsen med 20 prosent om man
rapporter arbeidstimer tilsvarende 20 prosent stilling, som utgjgr 7,5 timer per uke.»*’?

Nar man fgrer arbeidstimer pad meldekortet for trekk av utbetaling, Idnner det seg heller ikke om man
er pa AAP 3 jobbe i enhver situasjon. Dette avhenger av hvilken Ignn (eller mangel pa sadan) man
hadde fgr innvilget AAP, samt timelgnnen man oppnar i det man kommer tilbake i arbeid.”?

Som Sysselsettingsutvalget foreslo for dagpenger, har NAVs egen forskning ogsa foreslatt at AAP
burde avkortes mot arbeidsinntekt, og ikke ved a fgre arbeidstimer pa meldekortet. Andreas Myhre
og Eirik Grgnlien mener at jobbinsentiv kan opprettholdes ved at avkortning basert pa arbeidsinntekt
blir lavere enn nar avkortning baserer seg pa arbeidstimer, og at avkortningen pa AAP burde likne mer
pa regelverket for ufgretrygd.'’® De mener ogsa at et fribelgp vil kunne oppmuntre brukerne som far
tilbud om lav Ignn, til 3 prgve seg i arbeid. Forskningen viste dog ikke hvordan avkortningen ville sla ut
ved overskridelse av fribelgpet, hvilket stadig oppgis a vaere en utfordring for de arbeidsufgre som
gnsker a progve seg tilbake i jobb.”*

Ufaretrygd — skonomisk insentiv og avkortning

Hva sa med de arbeidsufgre som etter arbeidsavklaring via NAV har fatt innvilget 100 prosent
ufgretrygd, og likevel gnsker a jobbe? | denne sammenhengen ma man skille mellom nedsatt
arbeidsevne og nedsatt inntektsevne i ufgresaker. Disse adskilte avklaringene kan nemlig gi
uforutsette utfall i forbindelse med en ufgresgknad.

Ufgretrygden skal i utgangspunktet beregnes til 66 prosent av tidligere gjiennomsnittslgnn (de tre
beste av de fem siste arene f@gr sykdom). Ved sgknad om gradert ufgretrygd vil Isnnsnivaet i brukers
deltidsstilling veere avgjgrende for om ufgretrygd blir innvilget eller ikke. Slike forhold kontrolleres og
saksbehandles av NAV Arbeid og ytelser ved spknad, og ikke pa lokalkontoret.

Den lokale NAV-veilederen ma fgrst kunne beskrive nedsatt arbeidsevne med minst 50 prosent (eller
60 prosent etter avklaring pa AAP) i en arbeidsevnevurdering. Saksbehandlerne i forvaltningen
sjekker om vurderingen stemmer overens med lovverket. Deretter foretas en undersgkelse avom
sykdom er hovedarsak til tilsvarende nedsatt inntektsevne.” Hvis gradert ufgretrygd skal beregnes,
ma arbeidsgiver sende inn et skiema som oppgir avtalt Ignn i avklart stillingsprosent. Forvaltningen
ser pa inntekt f@r (gjerne fgrste sykemeldingsdag) og etter sykdom, deretter beregner de
inntektstapet. Dette igjen avgj@r prosentvis ufgregrad (hvilket ikke ngdvendigvis samsvarer med
prosentvis stillingsprosent i jobb) og stgrrelsen pa ufgretrygden.
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Nar ufgretrygden (hel eller gradert) er beregnet, kan man alltid tjene penger ved a jobbe ved siden
av, med mindre man tjener over 80 prosent av Ignnen man hadde som frisk. Da utgar ufgretrygden i
det kalenderaret. Informasjon om hvilke regler som gjelder for avkortning fglger med pengevedtaket i
hver enkeltsak. Man far oppgitt et fribelgp hvor man fritt kan tjene penger uten avkortning. Ut over
dette vil arbeidsinntekt avkortes 66 prosent.

Ettersom ufgretrygden ogsa har et behovsprgvet barnetillegg, kan dette bortfalle helt hvis barnets
foreldre har en samlet inntekt som overstiger et eget fribelgp for tillegget.

Dersom en bruker opplever gkte helseplager etter innvilget gradert ufgretrygd, kan denne kontakte
sitt lokale NAV-kontor pa nytt for @ be om ny avklaring av arbeidsevnen, med mal om a fa gkt
ufgregrad eller innvilget 100 prosent ufgretrygd.

Forslag for a fa de arbeidsufare tilbake i jobb

En relativt stor andel av befolkningen i arbeidsfgr alder, over 10 prosent, mottar ufgretrygd.
Politikerne leter dermed etter tiltak for a fa de som er avklart som arbeidsufgre tilbake i jobb, og
motivere for mer arbeid hos de ufgre som jobber deltid.’® Vi skal se pé tiltakene med ekstra varig
tilrettelagt arbeid, ulike forsgk for 8 kombinere arbeid og trygd og gkning av fribelgpet.

Enkelte ufgre kan oppleve forbedret helse etter avklaring, og vil gnske seg tilbake i jobb i en redusert
stillingsprosent. Det er ogsa noen som er avklart til en gradert ufgretrygd, men som gnsker a jobbe
mer enn stillingsprosenten ufgretrygden er beregnet for. Det finnes ogsa de som gnsker seg tilpasset
arbeid i en varig tilrettelagt jobb, og som av helsemessige grunner trenger jobbrelatert aktivisering og
et fellesskap de kan tilhgre i det daglige.

| 2015 ble det innf@rt en ufgrereform som skulle forenkle regelverket for a gjgre det lettere a
kombinere jobb med ufgretrygd. Trygden ble skattlagt pa lik linje med arbeidsinntekt, og den reelle
verdien av trygd og Ignn skulle likestilles. Trygdeavgiften gkte, seerfradrag ble fjernet, og sammen
med en gkning av brutto ufgresats, skulle ufgretrygden harmoneres mer med ordinaer Ignn.

Etter ufgrereformen sa det likevel ikke ut til at yrkesdeltakelsen blant de ufgre gkte, slik intensjonen
var. SSB har ikke klart 3 kartlegge antall timer de ufgre jobber, men i henhold til arbeidstakerregistre
jobbet de ufgre 2,11 mdneder i 2019, som er en liten nedgang sammenliknet med 2015.%"7

Et annet tiltak har veert jobbinsentiv med ekstra VTA-lgnn (varig tilrettelagt arbeid). Et eksempel pa
dette er inkluderingsbedriften HeltMed!. Denne bedriften ansetter folk med autisme, leeringsvansker
og utviklingshemning. De som arbeider i bedriften vil veere ferdig avklart som arbeidsufgre, og
innvilget rettigheter til ufgretrygd, for ansettelse. HeltMed! orienterer pa sine hjemmesider om gode
inntektsmuligheter for sine ansatte. Blant annet lokkes det med kombinasjonen trygd (inkludert ung-
ufgr-tillegg) og VTA-lgnn fra bedriften, som de oppgir samlet sett tilsvarer ordinaer Ignn (Ignnstrinn 4)
i Oslo kommune for en ufagleert i full stilling.1’®

Det finnes ogsa flere ordninger for a gjgre det attraktivt a jobbe mer, i kombinasjon med ufgretrygd.
Eksempelvis er det regler knyttet til arbeidsforsgk som innebzerer at den arbeidsufgre kan tjene over
80 prosent av inntekt fgr ufgretrygd ble innvilget, men at forsgket ma varsles via NAV som et forsgk.
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Fgrst da kan man unntaksvis beholde ufgretrygden det varslede aret, uten krav om tilbakebetaling. |
dag har man anledning til 3 benytte unntaksregelen én gang, mens Stgre-regjeringen har uttrykt
gnske om & &pne for arbeidsforsgk flere ganger, uten tilbakebetaling.”®

Et annet forslag er a gke fribelgpet. Mange ufgre gnsker nettopp et hgyere fribelgp fgr avkortning for
4 gke insentivet for & komme tilbake i jobb.*® Gulroten man ser for seg, er a sgrge for at de ufgre far
beholde mer av egen arbeidsinntekt, ved siden av trygden. Flere partier pa Stortinget gnsker a gjgre
det mer attraktivt a arbeide, parallelt med a motta trygd.

SSB-forsker Andreas Myhre forteller til DN at fribelgpet har en stor betydning pa arbeidsdeltakelsen
til de ufgre.'® Det som derimot har vist seg utfordrende, er at et hgyt fribelgp kombinert med trygd
for de arbeidsufgre, vil konkurrere med Ignnen til de som har ordinzer fulltidsjobb i et lavtlgnnsyrke.
Paradokset illustreres i eksemplet over fra HeltMed!. Det som kan virke problematisk a forsta for alle
som er friske og i arbeid, er at arbeidsufgre kan komme til 3 tjene over 80 prosent av Ignnen fgr
sykdom inntraff, men at de fortsatt ikke defineres som friske av NAV.

Myhre utdyper med a forklare at flere ufgre ville komme til a jobbe hvis de kan tjene mer uten
avkortning. Samtidig er det et politisk dilemma i at ‘vinningen vil komme til 3 ga opp i spinningen ’hvis
fribelgpet er for hgyt. Med andre ord kan det a fa innvilget full ufgretrygd virke mer attraktivt, jo
hgyere fribelgpet settes. Szerlig kan dette virke som en foretrukken lgsning for folk med helseplager
som mistrives i jobben sin eller som star i et krevende lavtlgnnsyrke. Temaet fribelgp for de ufgre vil
ogsa kunne komplisere selve arbeidsavklaringsprosessen, slik at det gkonomiske aspektet om hva
som skal Ignne seg reduserer jobbinsentivet. Da kan arbeidsevnen underspilles for a sikre maksimal
trygd, med et gunstig hgyt fribelgp og mulighet for arbeid oppa ufgretrygden. Deretter kan brukeren
ga inn for a tjene mer, men fgrst etter at varig inntektssikring er innvilget. Et hgyere fribelgp vil kunne
gi insentiver til 3 avklares som 100 prosent ufgr, fordi det vil gjgre det mulig @ kombinere full
ufgretrygd med deltidsarbeid senere.'® Dette fremfor & bli arbeidsavklart til en mindre deltidsjobb
med gradert ufgretrygd.

Sosialtjenesteloven - en fattigdomsfelle i seg selv

Fattigdomsbekjempelse Igftes ofte frem i politiske debatter. Levestandarden til en sosialklient skal i
prinsippet ligge pa et ngkternt niva, tilsvarende til dem som arbeider i lavtlgnnsyrker. Derfor lever
ikke ngdvendigvis langtidsmottakere av sosialhjelp i utpreget fattigdom, szerlig hvis familien har
ansvar for flere barn. Likevel Igftes gjerne krav om gkte sosialhjelpssatser i de politiske debattene, i
stedet for & utfordre sosialtjenesteloven pa en hard avkortning og uforutsigbare gkonomiske
insentiver.

| henhold til lovverket er avkortningen for sosialhjelp i prinsippet 100 prosent, for malet er a fa bruker
selvforsgrget via utbetaling av midlertidig ytelse.'® Unntak fra avkortning kan likevel vurderes
skjpnnsmessig av sosialveileder, men det gir ingen forutsigbarhet for en bruker som strever med a
gjore seg attraktiv i arbeid over tid. Arbeidsmarkedet for sosialklienter er heller ikke stort, og
Ignningene ofte sa lave at de nettopp konkurrerer med sosialhjelp. Med full avkortning nar egen
inntekt oppnas, synes det a se ut til at sosialtjenesten utelukkende haper pa egen motivasjon for
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arbeid og gnsket om a klare seg selv, og man ser helt bort fra at gkonomiske insentiver faktisk har
pavirkning pa jobbmotivasjonen.

Sosialtjenesten har ikke lov til a se pa dokumentert fattigdom pa papiret (det vil si bankutskrifter som
viser na@rmest tom konto), uten @ mgte dette med utbetaling av sosialhjelp. Eksempler viser at det
slettes ikke alltid Ipnner seg a ga fra sosialhjelp til Isnnet jobb, dersom et lavtlgnnsyrke er det eneste
oppnéelige.!® Det er i slike situasjoner fattigdomsfeller og innldsningseffekter oppstar i
velferdssystemet.

Det har ikke manglet pa forslag for a redusere avhengighet av sosialhjelp. Noen har foreslatt a gke
satsene for sosialhjelp, mens andre mener at de bgr reduseres. En OsloMet-studie fra 2023
undersgkte hvordan det gikk med ti langtidsmottakere av sosialhjelp som i ett ar fikk utbetalt en
hgyere sats med gkonomisk sosialhjelp, enn hva dagens veiledende satser tilsier. Brukerne fikk unntak
fra @ spke pa jevnlig basis, og de behgvde ikke mg@te opp hos NAV for 3 vise bankutskrifter etter
navaerende rutiner.’®

Siden mottakerne fikk gkte utbetalinger, kunne de selv betale egen husleie og stromutgifter. Studiet
konkluderte med at brukerne opplevde redusert fglelse av fattigdom, stgrre frihet og uavhengighet,
samt en lettelse over ikke 3 matte mgte opp jevnlig for & dokumentere gkonomi, sgke om penger
eller a fa betalt sine fakturaer. Likevel kunne man ikke observere en vesentlig endret livsstil pa
bakgrunn av et studieforsgk over kun ett ar. Forskerne gnsket derfor lengre tid for a kunne observere
tilpasning over tid, samtidig som de stadig lette etter nye Igsninger som kunne bedre situasjonen for
langtidsmottakere av sosialhjelp.

| 2024 anbefalte en annen OsloMet-studie en oppgradering av SIFO-budsjettene og gkte satser for
sosialhjelp. Forskerne gnsket hyppigere prisjusteringer etter inflasjonstallene, slik at veiledende satser
kunne justeres fortlgpende. Videre gnsket de to satser, for a skille utgifter til barn i aldersgruppen 11
til 17 ar, samt matutgift-satser som ga gkonomisk rom for a fglge de nasjonale kostholdsradene. '8

Det er likevel mange som mener at satsene for sosialhjelp bagr reduseres. Ordfgrere er bekymret for
at de kommunale sosialhjelpsbudsjettene vil gke, dette pa bakgrunn av at det ofte ikke Ignner seg a
jobbe. 12020 presenterte Sp-ordfgreren i Stjgrdal et regnestykke til Nettavisen som viste at en familie
matte tjene over 700 000 kroner for at det skulle Ignne seg for dem a jobbe fremfor & motta
sosialhjelp.'®” Ansatte i sosialtjenesten har ogsa uttrykt at ngdhjelpsatsene ikke burde utkonkurrere

en realistisk lgnnsutbetaling. 88

Samordnede velferdsytelser — insentiv og avkortning — et kaos

Som vi har sett over, er NAVs velferdsytelser innrettet forskjellig med tanke pa samordning,
avkortning, og variasjoner knyttet til barnetillegg og beskatning. | kapittelet om
Partnerskapsmodellen har vi sett hvordan en bruker kan motta flere velferdsytelser samtidig. |
samordningssituasjoner blir insentiver for arbeid ytterligere komplisert, fordi ytelsenes innretninger
kan utlgse uante konsekvenser nar arbeidsinntektene gker.
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Forskning fra OsloMet bekrefter at mottakere av NAV-ytelser ikke alltid opplever bedret gkonomi nar
de arbeider og tjener egne penger. Studiet undersgkte neermere 90 000 familier som fikk overfgringer
fra NAV i 2017 og 2018. 30 prosent av de som gkte arbeidsdeltakelsen, opplevde uendret eller
redusert disponibel inntekt, mens hele 13 prosent fikk en vesentlig redusert gkonomi nar
arbeidsinntekten gkte. Bakgrunnen for dette var at de ikke klarte a oppna en Ignn som kunne
kompensere for bortfall av ytelser de tidligere hadde mottatt, og at stgnadsperiodene ble avbrutt:
«Forklaringen er imidlertid ikke at arbeidsinntekter i seg selv ikke gir en bedre familiegkonomi.
Forklaringen er heller at systemet for inntektssikring har innebygde mekanismer som fgrer til
reduksjoner og bortfall av overfgringer.»'® Undersgkelsen viste at for mange av familiene som var
avhengige av overfgringer, var det mangelfull tilgang pa jobber. Samtidig antok de ogsa at begrenset
arbeidsdeltakelse i mange tilfeller var selvvalgt, nettopp for @ unnga brudd pa fribelgpsgrenser for
ytelsen(e) de mottok.

| 2017 pekte Professor i sosiologi ved UiO, Are Skeie Hermansen, pa at et sjenergst velferdssystem og
relativt hgye minimumsytelser gir mindre insentiver til a vaere i jobb. Skeie Hermansen skriver:

Samlet sett kan samspillet mellom sjenergse velferdsytelser, familiestruktur og lavkvalifiserte innvandreres
konsentrasjon i darlig betalte jobber gjgre at mottak av sosiale stgnader og lav sysselsetting blir en gkonomisk
rasjonell respons pa uheldige arbeidsinsentiver.!®

| en SSB-rapport fra 2024 peker forskerne Andreas Myhre og Trine Engh Vattg pa tilleggsytelser og
uheldige avkortninger. Regelverket er komplisert, og avkortning av en ytelse kan pavirke en annen
ytelse. Det er ogsa slik at ved avkortning i flere ytelser samtidig kan insentivene til & jobbe bli svaert
svake, seerlig dersom mottakeren far avkortning i barnetillegget.'®! Som eksempel pa dette har NRK
Igftet frem historien til en ufgr mann som kjempet seg tilbake i jobb og fikk en VTA-ansettelse. Hans
bonusutbetaling fgrte til tapt samlet inntekt fordi belgpet slo ut den behovsprgvde retten pa
ufgretrygdens barnetillegg.®? Vi kunne ha presentert flere mediesaker som Igfter frem liknende
problematikk, men begrenser oss til dette tilfellet.

Forskning utfgrt av SSB viser at mange mottakere av helseytelsene AAP ogsa mottar flere andre
overfgringer (kontantstgtte, barnetrygd, supplerende sosialhjelp, osv.) i tillegg til
livsoppholdytelsen.®® SSB-tall fra 2020 viser at gjennomsnittlig yrkesinntekt kun sto for 20 prosent,
mens nesten 30 prosent av de samlede inntektene kom fra andre NAV-ytelser enn AAP og Ignn. Tall
fra SSB viser at de som mottar AAP i aldersgruppen 62 ar og oppover, kan fa langt hgyere samlede
inntekter fordi de ofte mottar alderspensjon og AAP, sammenliknet med yngre aldersgrupper. Nar
hovedinntekt (alderspensjon) er upavirket av hvor mye man jobber og tjener i arbeid, blir det ogsa
krevende for AAP-veilederen a avklare hvorvidt helse eller manglende gkonomisk insentiver
begrenser arbeidsevnen for de som mottar alderspensjon.

Yngre AAP-mottakere som oftere mottar sosialhjelp i tillegg, far derimot den kommunale ytelsen
avkortet 100 prosent nar de begynner a tjene egne penger. Med navaerende velferdslgsninger synes
den godt voksne generasjonen a kunne foreta gunstigere kost-nytte-vurderinger nar det gjelder
arbeid enn den oppvoksende generasjonen. Slik sett kan man henvise til Perspektivmeldingen av
august 2024 som oppfordrer til & se pa omfordeling i et generasjonsperspektiv.
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Kort oppsummering

Dette kapittelet har vist viktige utfordringer i dagens velferdssystem. Regelverket er komplekst. |
tillegg er det slik at en ytelse kan bortfalle som en konsekvens av en endring i en annen ytelse, men
ogsa pa bakgrunn av hvordan systemet er innrettet. | mange tilfeller er de gkonomiske insentivene til
a arbeide for svake. Mange brukere i NAV-systemet er ofte helt avhengige av stgnader for
livsopphold, men slik systemet i dag fungerer, mangler man gode og forutsigbare insentiver til a
arbeide.

Det grunnleggende dilemmaet er knyttet til hvordan man bade kan redusere fattigdom og samtidig
gke insentivene til 3 skaffe seg egne inntekter.
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Kapittel 7
NAVs arbeidsevnevurderinger — veien fra sykepenger,
via arbeidsavklaringspenger til varig ufgretrygd

Innledning

| forrige kapittel gikk vi naermere inn pa insentivene til 3 arbeide, mens i dette kapittelet skal vi se pa
aktgrene som inngar i sykefraveersoppfglgingen, hvilken type dokumentasjon som pavirker NAVs
oppfelging og arbeidsevnevurderinger, og hvem som far og hva som skjer med de som far innvilget
ufgretrygd etter lengre avklaringslgp.

Vi skal se naermere pa oppfelgingen og lovverket knyttet til helseytelsene i NAV og bevege oss i
folketrygdens fotspor fra fgrste sykemelding, via oppfglging og avklaring av arbeidsevne med AAP,
inntil ufgretrygd til slutt innvilges.'** For & kunne forklare sammenhengene bak utenforskapet, som i
Norge ofte knyttes til sykdom og helseproblemer, skal vi se naarmere pa hva som skjer med dem som
trer ut av arbeid grunnet sykefraveer, beskrive hva som kjennetegner overgangen fra en helseytelse til
den neste, og den endelige vurderingen knyttet til manglende arbeidsevne.

Her fglger en kort oversikt fra hgsten 2024 over hvor mange som mottar de ulike ytelsene. 7,2
prosent av de som star i jobb i Norge var sykemeldte, og var helt eller delvis ute av arbeid grunnet
sykdom. Av befolkningen i sin helhet, mottar 4,4 prosent AAP, og andelen har vaert gkende.® Over
10 prosent av befolkningen mottar ufgretrygd.'® En av ti nordmenn i arbeidsfgr alder er altsd avklart
som varige mottakere av full eller gradert ufgretrygd, og dette antallet gker ogsa.'®’

Den virkelige overgangen fra AAP til ufgretrygd antas fortsatt a ligge pa 55 prosent, men ni prosent
gikk en ny runde pa AAP i 2023, og en stor andel av disse blir sannsynligvis ufgre til slutt. Det reelle
tallet vil da ligge pa over 60 prosent. Tallene fra 2023 viser ogsa at naermere 20 prosent av de som
avsluttet pa AAP gar over til alderspensjon, og slik sett benytter ytelsen i pavente av a tre ut av
arbeidslivet.'®® | NOU 2021:2 ble det slatt fast at «Lange sykefravaersforlgp etterfglges ofte av mer
varige helserelaterte trygdeytelser. Om lag 70 prosent av helt nye mottakere av
arbeidsavklaringspenger (AAP) kommer fra sykepenger, mens om lag 80 prosent av nye mottakere av

ufgretrygd kommer fra AAP.»1%°
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Helseforlopet i NAV
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For mottakere av AAP som gikk til maksdato pa ytelsen i 2023, gikk 17 prosent tilbake i arbeid, 42
prosent ble avklart som helt arbeidsufgre, mens 13 prosent av brukerne ble avklart som delvis
arbeidsufgre/delvis i jobb. Hele 55 prosent av AAP-mottakerne gikk altsa over pa en eller annen
ufgretrygd etter endt periode i avklaring. Litt overraskende ble 28 prosent betegnet som ikke skikkelig
avklart, det vil si at de trengte mer tid pa AAP, de forsvant uavklart ut av NAV uten arbeid, eller de
gikk over pa en annen velferdsytelse.?®

Sistnevnte er en gruppe som gjerne forblir i systemet over tid, og som jevnlig veksler mellom statlige
og kommunale ytelser og oppfglging. Flere mottar ogsa utbetaling og oppfglging av flere
velferdsytelser samtidig. Deres forlgp i NAV innebaerer mer omstendelige avklaringsprosesser over
tid, noe vi har vist med brukerreise-eksempelet i kapittel 2.

Det unikt hgye norske sykefraveeret

OECD har pekt pa Norge som verdensledende pa sykefraveer, og har knyttet det historisk hgye norske
sykefraveeret til var sveert genergse sykelgnnsordning.?’! Det norske sykefraveeret ledsages dessuten
av en svaert ugnsket tendens til a fgre stadig flere ut i langvarig utenforskap, og bort fra deltakelse i
arbeidslivet pa permanent basis. Utviklingen er lite gunstig for samfunnet og for enkeltindividet.

Et sykefraveer pa over syv prosent er sveert hgyt, og aret 2024 markerte seg spesielt i den
sammenheng. Men historiske tall peker pa et sarnorskt hgyt sykefraveer, og tall fra SSB bekrefter at
Norge mellom 2006 og 2017 ogsé 1 hgyt sammenlignet med vare naboland.?*
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| 2022 ble det varslet om sykefravaer som ikke hadde steget hgyere siden finanskrisen slo inn i 2008,
etterfulgt av svineinfluensaen i 2009.2% Sykefravaeret gikk noe ned i 2023, men i 2024 har det gkt
oppsiktsvekkende kraftig.

Tabellen fra NAV nedenfor viser arsaker til langvarig sykefraveer i 2022.

Muskel- og skjelettidelser 31 %

Psykiske sykdommer 15 %

Psykiske symptomer 11 %

Skader 6%

Kreft 6 %

Sykdommer i nervesystemet 6 %

Utmattelse 4%

Hjerte- og karlidelser 4%

Alt annet (inkludert luftveislidelser 17 %
og fordoyelsessystemet)

204

Muskel- og skjelettlidelser var arsaken til det st@rste langvarige fravaeret (31 prosent) i 2022, mens
psykisk sykdom og symptomer utgjorde 26 prosent. Til sammen utgjgr disse diagnosegruppene naer
60 prosent av sykefraveeret i Norge, mens utmattelseskategorien, som ofte knyttets til postvirale
ettervirkninger (som etter pandemien), utgjor kun fire prosent.?% Psykiske lidelser star for det lengste
fravaeret over tid.2%®

Kvinner star for 60 prosent av sykefravaeret, mens 27 prosent av fravaeret knyttes til jobber i helse- og
sosialtjenesten.?”” En tredjedel av sykefraveeret antas nettopp & veere knyttet til typen arbeid
kvinnene utfgrer, og dpenbart er visse yrker mer belastende med tanke pa jobbrelaterte plager og
sykdommer. Enkelte mener dessuten at kvinner utsettes for mer dobbeltarbeid hjemme ved a ta
stgrre ansvar for familie og barn, samt logistikken omkring dette. Et nytt regjeringsutnevnt utvalg skal
derfor se spesifikt pa kvinners arbeidshelse, hente inn kunnskap fra forskningen og lansere nye forslag
til tiltak for & hindre frafall fra arbeidslivet.?%

Arbeidsledigheten i Norge er derimot betegnet som lav, med 4,1 prosent arbeidssgkende av
arbeidsstyrken mot slutten av 2024. Vi ligger ganske likt med Storbritannia. Sverige ligger pa 7,4
prosent, mens Danmark er nede pé 2,6 prosent.?” Andel sysselsatte i arbeidsfgr alder i Norge
registrert i et arbeidsforhold ligger pa 69,5 prosent. SSB registrerer sysselsatte personer i Norge nar
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de «utfgrte betalt arbeid i minst én time i referanseuken», men ogsa nar de har vaert «midlertidig
fravaerende fra jobben sin pa grunn av sykdom, ferie, Idnnet permisjon eller lignende.» Statistikken
sier dermed ikke noe om graden av selvforsgrgelse, kun at den enkelte skal veere registrert med jobb i
minst en time den registrerte uken.?%°

Det har veaert antatt at Norge har hatt hgyere sysselsettingsandel og flere med funksjonsnedsettelser i
jobb enn andre sakalt sammenlignbare land, men hypotesen har blitt avvist som arsakssammenheng.
Det har ogsa blitt hevdet at Norge har flere kvinner i jobb, hvilket igjen gir gkt risiko for hgyt
sykefravaer. Til sammenligning har ogsa vare naboland en hgy kvinnelig andel sysselsatte, uten at det
Igfter sykefraveeret slik som i Norge. | artikkelen «Myten om det norske utenforskapet» i tidsskriftet
«Sgkelys pa arbeidslivet», forklarer forskerne Erling Barth, Kalle Moene og Axel West Pedersen et
hgyere norsk sykefraveer med at vi har hatt noen flere eldre i jobb, hvilket bidrar til gkt sykefravaer. En
annen forskjell mellom Norge og vare naboland er at sykefraveeret i Norge oftere ender opp i de
helserelaterte ytelsene AAP og ufgretrygd, mens sykefraveer i andre land i mange tilfeller ender i
ledighetsstatistikken.?!!

Det er derfor naturlig & se disse tallene opp mot hverandre, og stille spgrsmal ved hva stillingsvernet
gjor med omstillingsevnen var. Hvis arbeidsledighet i Norge erstattes med helseytelse og en avklaring
av rett pa ufgretrygd, fremfor a oppfordre flere til 3 sgke nye muligheter og finne nytt arbeid, skal
man da sl3 seg til ro med & si at det er bedre a ha hgye sykefravaerstall enn hgye ledighetstall?

Sykepengearet — farste steg ut av arbeidslivet

En sykemelding starter ved at en arbeidstaker oppsgker fastlegen eller en behandler fordi denne
opplever helseplager eller sykdom som gj@r det vanskelig a jobbe fullt, eller & sta i arbeid i det hele
tatt. Fastlegen ma da vurdere om det skal skrives ut gradert eller full sykmelding, samt lengden pa
sykmeldingen. Manuellterapeut og kiropraktor kan ogsa sykmelde, men ikke lenger enn 12 uker.

Hvert &r saksbehandles det omtrent 3,5 millioner sykepengesaker i NAV.?'? Og nar sykefraveeret gker,
vil ogsa mengden sykepengespknader gke. | oktober 2024 ble det pa NAV.no oppgitt seks ukers
saksbehandlingstid for fgrstegangsspknad.?® @kt etterspgrsel etter sykmeldinger utlgser hgyere
press pa fastlegene, men ogsa pa sykefravaersoppfglgingen i NAV. Arbeidsgiverne ma bruke mer tid pa
fravaerssamtaler, tilrettelegging og dialogmgter. Et hgyt jobbfravaer kan ogsa forsterke utfordringene
siden arbeidsplassen opplever gkt press pa a oppfylle produksjonskrav og tjenesteleveranser, og de
resterende ansatte i jobb ma ta unna arbeid for de som er fravaerende.

Arbeidsgiver har i utgangspunktet hovedansvar for a fglge opp sine ansatte nar de er sykmeldte.
Derfor skal fraveersoppfglgingen i prinsippet vaere knyttet til arbeidsplassen. Nar en sykmelding
kommer inn til NAV, har NAV et medansvar for & bidra i prosessen med a fa den sykmeldte tilbake i
arbeid. | praksis vil likevel mange sykefravaersforhold ordne seg selv ved at den ansatte gar tilbake i
jobb etter en kortere periode. | slike situasjoner har NAV som regel ikke veert involvert i det hele tatt.

Hvis den sykmeldte star uten arbeidsgiver, vil NAV ha hovedansvaret for oppfglgingen. Eksempelvis
kan dette veere en som blir sykmeldt som arbeidsledig mottaker av dagpenger. | slike situasjoner vil
det vaere behov for tettere oppfalging og bistand fra NAV for 8 komme tilbake i jobb.
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NAV-veilederen som fglger opp en sykepengesak har som regel en portefglje denne har ansvar for i
sin oppfelging. NAV, den sykmeldte, fastlegen og arbeidsgiver har underveis i
sykefravaersoppfglgingen tilgang til en egen digital kommunikasjonskanal pa NAV.no. Ut over disse
partene, finnes ogsa andre viktige aktgrer som deltar i prosessen med a fglge opp sykefravaer: NAVs
arbeidslivssentre, bedriftshelsetjenesten, tillitsvalgte og verneombudet pa arbeidsplassen og
Arbeidstilsynet.

Slik ser gangen i sykefraveersoppfglgingen ut: 24

Etter fire uker skal arbeidsgiver, i samarbeid med den ansatte, sende inn en oppfglgingsplan for
tilbakefgring i arbeid.

Etter syv ukers sykefraveer skal arbeidsgiver ha innkalt den ansatte til dialogmgte 1. Hvis det ikke er
gjort, vil NAV vurdere 3 innkalle til felles mgte, hvis den sykmeldte eller arbeidsgiver uttrykker gnske
om a ha med NAV.

F@rst nar sykmeldingen passerer atte uker, og arbeidstaker fortsatt er 100 prosent sykemeldt, ma
sakalt «tungtveiende medisinske grunner» vaere til hindrer for jobbrelatert aktivitet. Sykmelder ma
skrive en utdypende vurdering av muligheter og begrensninger knyttet opp mot arbeid, og en
medisinsk vurdering avgjgr NAVs videre oppfalging. Hvis hindringene er knyttet til forhold ved
arbeidsplassen og jobben som skal utfgres, ma arbeidsgiveren dokumentere hva som er videre plan
for oppfalging.

Etter 12 uker kan arbeidstaker fortsatt vaere sykmeldt med symptomhelseplager. Men na vil NAV be
fastlegen vurdere om det bgr stilles sykdomsdiagnose. Nar fastlegen har vurdert det, vil NAV etter 17
ukers sykefraveer vurdere om dialogmegte 2 bgr gjennomfgres.

NAV er i utgangspunktet palagt a8 giennomfgre dialogmgte 2 med ansatte og arbeidsgiver hvis
sykefravaeret har vart i seks maneder. Det kan likevel finnes medisinske grunner for unntak; sykmeldte
kan eksempelvis veere sykehusinnlagt eller pa helseinstitusjon. Mgtet kan ogsa avlyses hvis fastlegen
vurderer at det er sannsynlig med friskmelding innen 28 uker, eller at iverksatte tiltak sannsynliggjgr
friskmelding.

Hvis det likevel gar 39 uker med fravaer, vil sykepengearet naerme seg slutten. Igjen vil fastlegen bes
om a vurdere sykdomsdiagnose (klart definert arsak) fremfor symptomdiagnose (ikke klart definert
arsak), og den sykmeldte vil fa informasjonsbrev som varsler om opphgr av sykepenger og tilbud om
samtale hos NAV.

| god tid for uke 52 bgr bruker veere innkalt til ny samtale hos NAV. Tema for samtalen vil blant annet
vaere en orientering om vilkar knyttet til den neste helseytelsen man eventuelt kan kvalifisere for, og
hvordan man sgker om arbeidsavklaringspenger (AAP). Videre vil man fa varsel om redusert
kompensasjonsgrad med AAP, og muligheten for redusert gkonomi fremover ved a ikke komme
tilbake i ordinaer jobb.

Med dagens regelverk for sykepenger og dagens IA-avtale har NAVs egen forskning funnet at det er
en kraftig gkning i sannsynligheten for friskmelding like fgr utlgpet av sykepengeperioden. Mange blir
friskmeldte de fgrste dagene av en sykemelding, hvilket betegnes som korttidsfraveer, men deretter
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avtar friskmeldingen kraftig. Likevel oppstar et markant oppsving av friskmeldinger mot slutten av
sykepengedret.?®®

I sluttsamtale med veileder pa sykefraveersoppfglgingen vil man altsa bli informert om at man ved
eventuell overgang til AAP, (i prinsippet) vil fa utbetalt 66 prosent av lgnn fgr sykmelding. For mange
fungerer dette som en paminnelse om gkonomiske konsekvenser av langvarig sykefravaer, uavhengig
av oppfglgingsplaner og dialogmeter. Sa nar sykepengearet naermer seg slutten, vender derfor
overraskende mange tilbake til jobb fremfor & g& over pd AAP.21® Sysselsettingsutvalget omtaler
fenomenet i sin rapport av 2021, og beskriver langtidssykmeldte som befinner seg i en «grasone»
hvor andre mekanismer enn helsetilstanden pavirker sykefravaeret, hvilket utlgser friskmelding nar

sykepengene opphgrer.2t’

Fastlegens portvokterrolle

Fastlegeordningen ble innfgrt i 2001 (samtidig med avtalen om inkluderende arbeidsliv), og gir
lovfestet rett pa en fastlege i Norge.?!® Fastlegen er palagt & imptese det medisinske behovet til sin
pasient.?!® Ved sykmelding skal fastlegen ogsa veere i stand til & vurdere pasientens funksjonsevne, pa
tross av sykdom.

Fastlegen forholder seg til sykmeldtes beskrivelse av egen situasjon. Pa bakgrunn av dette skal det

vurderes om det er tilstrekkelig med gradert sykmelding, eller om medisinskfaglig anbefaling tilsier
full sykmelding. Ofte starter man med a foresla enkle helsetiltak eller kommunal helsehjelp, meni

mange tilfeller sykmeldes pasienten for a ta tiden til hjelp, for a bli frisk.

| den forbindelse er fastlegen ofte en gnsket deltaker i dialogmgtene under sykefravaersoppfglgingen i
NAV, men er likevel begrenset til & uttale seg innenfor taushetspliktens grenser. Det vil si at legen ikke
kan snakke om sykdom i mgte med arbeidsgiver, men bare om hva som skal til for at den ansatte skal
kunne komme tilbake i jobb.2%°

Begrepet portvokterrollen er ikke et nytt begrep, og har tradisjonelt sett vaert knyttet til legenes
behandlings- og henvisningsgrunnlag, og at fastlegen star ansvarlig for at pasienten far riktig
behandling til riktig tid. Malsettingen har veert at alle pasienter skal tilbys likeverdige tilbud, og at
man begrenser overforbruk av helsetjenester nar pasienten heller burde fatt annen hjelp.
Portvokterrollen betinger at fastlegen far tilstrekkelig tid til & bli kjent med pasienten, slik at uhelse
forebygges, sykdom avdekkes og egnede tiltak kan iverksettes.

| flere ar har det veert mangel pa fastleger over hele landet, forventningene til dem er hgye, mens
kompleksiteten i arbeidsoppgavene gker. Mange hevder at arbeidsbelastningen deres har blitt for
hay, og at tiden ikke strekker til. Parallelt med utredning, oppf@lging og pasientbehandling skal
fastlegen ogsa bidra som sakkyndig part overfor arbeidsgiver og NAV, og utfgre vurderinger knyttet til
sykdom og arbeidsufgrhet.??*

Ut over gkonomiske insentiver er det flere forslag som har blitt lansert med malsetting om a fa
sykmeldte raskere tilbake i jobb. Fgr bruddet i IA-avtalen hgsten 2024 gnsket direktgr for omradet
arbeidslivi NHO, Nina Melsom, at fastlegens rolle som portvokter inn i velferdssystemet burde tas tak
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i, med tanke pa a gi dem stg@rre ansvar for a stramme inn pa sykmeldingene. Hun mente at fastlegens
222

rolle i arbeidet med a fa ned sykefravaeret ogsa burde inngatt i en ny IA-avtale.
Fastlegene star i en skvis, bade gkonomisk og tidsmessig, mellom det a sykmelde og det a bruke tid
pa a fa pasienten tilbake i jobb.?3 En fastlege far betalt per konsultasjon, og en sykmelding tar ofte
kortere tid enn et lengre Igp for a fa pasienten til 3 st i jobb. Dersom pasienten kommer med
symptomlidelser som ikke har en definert arsak, er fastlegen ofte henvist til & basere seg pa hva
pasienten selv oppgir av plager. Medisinsk forskning fra blant annet Folkehelseinstituttet bekrefter at
sykmeldingene ofte er drevet frem av pasientenes gnsker, og at portvokterrollen begrenser seg til en
slags forhandling om prosentvist sykefravaer og varighet.?%*

Av andre tiltak kan nevnes arbeidsgivers bestridelse av sykmeldingen, forslag om a frata fastlegene
rett til sykmelding, gkt bruk av avventende sykmelding, innfgring av kognitivt samtaleverktgy pa
fastlegekontoret, gkt bruk av kommunal psykisk helsehjelp, med mer, uten at vi gar neermere inn pa
dette her.

Forelppig er sykelgnnen for den ansatte «fredet», og man opprettholder 100 prosent sykepenger i ett
ar for den som blir syk og er i et arbeidsforhold.

Arbeidsavklaringspenger — for & bedre og avklare arbeidsevnen

| dette avsnittet skal vi ga videre og se hva som skjer nar en person har vaert sykmeldt i ett ar og
sykelgnnsperioden har utlgpt.

For dem som har veert sykemeldt i ett ar, og som ikke har kommet tilbake til stgrre stillingsprosent
ved maksdato, vil en sgknad om AAP som regel vaere neste steg. Hgsten 2024 var sykefravaeret
rekordhgyt i Norge. | tillegg har man sett et gkende antall sgkere og mottakere pa AAP (for 2023 sier
NAV 155 000, mens SSB sier 188 000 mottakere), og NAV oppgir 9 700 personer flere pa ytelsen enn
aret for. Nyere tall fra NAV bekrefter 11 000 flere mottakere av AAP i 2024 sammenliknet med
2023.%% Tallene knyttes til det hgye sykefraveeret og er en naturlig konsekvens av at flere gar over pé
AAP etter sykepengedret.??®

Det er likevel ikke et krav at de som sgker AAP har hatt sykepenger fgr sgknad.??” Derfor rommer
brukergruppen pa AAP et langt mer bredspektret befolkningsgrunnlag. Hvem som helst kan sgke
ytelsen, dersom man mener at helseplager er arsak til nedsatt arbeidsevne med minst 50 prosent.
Det stilles ingen krav til jobberfaring fra tidligere, men det ma dokumenteres behov for hjelpetiltak
via NAV og/eller behandling for & bedre arbeidsevnen. Sgker ma veere mellom 18 og 67 ar, og ma ha
vaert medlem av Folketrygden de siste fem arene fgr sgknadstidspunktet.

Sammenlignet med sykepenger, er AAP en annen type helseytelse som inneholder et mer mangfoldig
regelverk, et annet oppfglgingsregime og andre Igsninger for utbetaling. Pa sykepenger styres
utbetalingene etter periodene med fra-og-til-dato pa sykmeldingen. Periode for sykmeldingen avtales
med fastlegen, og sykepengene utbetales ved at de kommer inn pa konto som ordinaer Ignn. AAP har
en lavere sats enn ordinaer Ignn, og det er innsendte meldekort annenhver uke som utlgser to
utbetalinger i maneden, fremfor én Ipnnsutbetaling.
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Etter ett ar som sykmeldt utlgses na et AAP-pengevedtak for ett ar av gangen. Litt kronglete forklart
star det pa NAVsk og mellom linjene at vedtaket likevel ikke ngdvendigvis vil vare et ar. Vissheten om
et vedtak som oppgir varighet pa ett ar, og som stadfester redusert arbeidsevne, kan imidlertid gjgre
at aktgrene lener seg litt tilbake og inntar en mer avventende holdning ved a ta igjen til hjelp i hap
om at bruker blir frisk igjen.

AAP skal i utgangspunktet kun vare opptil tre ar, men det er na apnet opp for flere muligheter for
ytterligere forlengelse, og NAV-veileder blir da langt mer delaktig i prosessen med a avgrense eller
forlenge tid pa ytelsen. Medvirkningsplikten fra sykefravaersoppfglgingen gar na over til et krav om
delaktighet i & formulere en aktivitetsplan med sikte pa a bedre arbeidsevnen. Pa AAP er det nemlig
ikke lenger fastlegens tidsbegrensede sykmelding, men avtalte aktiviteter og behovet for oppfglging
fra NAV, som avgj@r hvor lenge man beholder ytelsen.

Som navnet apenbart avslgrer, ligger det innbakt i regelverket at ingen i prinsippet skal avsluttes pa
ytelsen uten a ha fatt sine jobbmuligheter vurdert opp mot helsesituasjon, og arbeidsevnen avklart.
Dette legger et stgrre press pa en konklusjon fra NAV-veilederen, sammenlignet med eksempelvis
sykepenger og dagpenger, der ytelsen bare opphgrer ved maksdato. Som pa sykepenger har veiledere
pa AAP ogsa gjerne portefgljer til oppfglging, og ofte bestar portefgljene av svaert mange brukere. En
bruker inn, bgr da helst fglges opp med en ut. Hvis ikke brukerne avklares jevnlig, vil det hope seg
opp med uavklarte saker mot maksdato, med kompliserte unntaksvurderinger og byrakratisk
innhenting av dokumentasjon som ma fremlegges for forvaltningen for godkjente pengevedtak
videre. Men fgrst ma man altsa oppfylle inngangsvilkarene for AAP.

Nar NAV skal behandle sgknad om AAP ma det gjennomfgres en arbeidsevnevurdering (AEV). Nylige
endringer i NAVs saksbehandlingssystemer kobler denne vurderingen med §14a-vedtaket
(oppfelgingsvedtaket) hvor muligheter og hindringer knyttet til jobb kartlegges, samt hvilke
bistandsbehov sgkeren har. | utgangspunktet har alle rett til a fa sin arbeidsevne vurdert av NAV med
en arbeidsevnevurdering/14a-vedtak dersom bruker eller NAV tror at arbeidsevnen er nedsatt.

Hvis brukeren er uenig i NAVs vurdering, kan denne paklages.??® Likevel er det sjelden at brukerne
klager pa NAVs vurdering av oppfglgingsbehovet. | stedet er det gjerne pengevedtakene det klages
pa, hvis sgker far avslag pa pengeytelsen.

Forskning ved OsloMet i 2024 har sett pa hvordan arbeidsevnevurderingen og oppfglgingsvedtaket sa
langt har vaert oppfattet av brukerne. Oppsummert finner forskerne at det er stor variasjon i hvordan
en arbeidsevnevurdering har blitt formulert av veileder, og at bade praksis og kvalitet har vaert
sprikende. Systemet har frem til na gitt et stort skjgnnsmessig rom for hvordan brukers situasjon skal
forstas og hvilke beslutninger som tas deretter. Videre har ikke alltid brukeren oppfattet
arbeidsevnevurderingen som et verktgy for konstruktiv dialog og samarbeid, men som et
kontrollverktgy eller en formalitet.2*

Den nye saksbehandlingslgsningen vil forhapentligvis gjgre det enklere for brukerne a forsta hvilke
vurderinger NAV legger til grunn for hjelpebehovet, mens en ny Igsning for selve vilkarsvurderingen
av rett pa pengeytelsen AAP star pa trappene til hgsten 2025. En kvalitetssikringsfunksjon skal da
sgrge for lik praksis i vurderingene, mens tiden vil vise om praksis og forstaelsen av lovverket vil virke
innstrammende eller ikke.
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Legens portvokterrolle i tre deler

Vi har beskrevet fastlegens portvokterrolle i sykefraveersoppfglgingen over, men egentlig opptrer
fastlegen som portvokter ved minst tre anledninger overfor de pasientene som gar over pa ufgretrygd
etter sykefravaer og oppfelging pa AAP. | fgrste del av portvokterrollen, har fastlegen rett til 3
sykmelde sin pasient i Igpet av sykepengearet. | den andre delen av portvokterrollen, inngar
legeerklzeringen ved sgknad om AAP, som igjen danner grunnlag for vurdering av sykdom og nedsatt
arbeidsevne, og bekreftelse av utrednings- og behandlingsbehov. En medisinskfaglig erklaering
vektlegges tungt som kilde til fakta i enhver trygdesak, og en arbeidsevnevurdering fra en NAV-
veileder vil i stor grad bygge pa arbeids- og funksjonsvurderingen fra fastlegen. Med andre ord;
legeerklzaeringen legger premissene for sykefravaeret, hvorvidt ytelsen AAP innvilges eller ikke, men
ogsa videre avklaringsforlgp og i siste del tre av portvokterrollen med sgknad om ufgretrygd.

En person kan ha nedsatt funksjonsevne uten at arbeidsevnen er nedsatt. Men OsloMets
oppsummering av AAP-forskning bekrefter at legeerklaeringene ikke ngdvendigvis formuleres uten
utfordringer, og at funksjonsevne og arbeidsevne ofte ikke er tilstrekkelig beskrevet av fastlegene.3°
Av den grunn etterlyses tydeligere retningslinjer for et bedre og tettere samarbeid mellom legene og
NAV-veilederne.

Utredning, behandling og den lange arbeidsavklaringsprosessen

Det som fgrst skal vurderes ved sgpknad om AAP, er om den nedsatte arbeidsevnen er 50 prosent eller
mer, grunnet sykdom, skade eller lyte, for & f& innvilget ytelsen (§ 11-5).231 Men lovverket gir igjen
stort rom for skjgnnsvurderinger. Sykdomssymptomer kan i visse tilfeller oppfylle lovkravet, sa det er
ikke alltid et krav at det foreligger en pavist sykdomsdiagnose. | retningslinjene star det at selv om
sosiale, skonomiske eller andre livsproblemer ikke regnes som sykdom, kan likevel dette veere arsaker
til at noen utvikler sykdom.??

| lovteksten heter det at omsorgsoppgaver og sosiale utfordringer ikke er grunn til & fa innvilget AAP.
Likevel innrgmmer lovgiver at nettopp slike forhold ofte forarsaker sykdom (eksempelvis en psykisk
lidelse), og da kan det likevel vaere riktig & innvilge AAP.

Det andre inngangsvilkaret for AAP (aktivitetsvilkaret i § 11-6) dreier seg om behovet for utredning,
behandling og/eller eventuelt tiltak. Her ma det dokumenteres et behov for bistand fra NAV for a
skaffe eller beholde arbeid.

Pa sgknadstidspunktet har fastlegen som regel fulgt opp pasienten i ett ar som sykemeldt, men ofte
uten at helseplagene har blitt grundig utredet og uten at det er gitt en sykdomsknagg a henge
plagene pa. Likevel er det ikke ngdvendig med sykdomsdiagnose som arsak knyttet til jobbfraveer for
a fa innvilget helseytelsen. Det er tilstrekkelig at legen bekrefter fortsatt symptomdiagnose etter
grundigere undersgkelser, men at plagene fglges opp med utredning for a avklare potensiell
sykdom. 23

Det er altsa tilstrekkelig a oppleve helseplager, men avgjgrende at fastlegen sender henvisning for a fa
symptomene utredet med mistanke om sykdom. Selv om arbeidsplassen dokumenterer muligheter
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for tilrettelegging i forsgk pa a fa den ansatte tilbake i jobb, vil det i slike situasjoner vaere den
medisinske vurderingen som trumfer annen dokumentasjon, og som avgjgr om AAP innvilges eller
ikke.

Dersom den som sgker AAP opplever belastende arbeidskonflikt, utfordringer i naere relasjoner, eller
sliter med forbruksgjeld, og derav utvikler psykiske symptomer eller utmattelse, vil AAP innvilges hvis
fastlegen med overbevisning henviser til utredning av helseplagene. Utfordringer med a avgrense
mottak av AAP forskyves da til senere tidspunkt hvis eller nar bruker far avslag pa henvisning. Men en
stans-begrunnelse blir langt mer krevende a formulere ettersom tiden gar og brukers egen oppfatning
av sykdom vedvarer.

Selv om det foreligger medvirkningsplikt i sykefravaersforlgpet, er det fgrst nar maksdato pa
sykepenger naermer seg, at det virkelig stilles krav til behandling for a bedre arbeidsevne for overgang
til neste helseytelse i folketrygden. Hvis pasienten ikke opplever bedring i I¢pet av sykepengearet,
sgrger fastlegen for videre henvisning til utredning og behandling, eventuelt for vurdering av behov
for operative inngrep, rehabiliteringsopphold, eller andre helsetiltak, med sikte pa a oppfylle
vilkarene for AAP.

Blant dem som sgker og mottar AAP finnes selvsagt de med apenbare behov for behandling, og som
ma gjennomfgre dette f@r de er klare for a returnere til arbeid. Vilkarsvurdering i slike saker er enkel
prosedyre, og videre oppfglging fra NAV vil da begrense seg til et minimum.

Derimot er det et gkende antall tilfeller hvor diagnose og helseforlgp forblir uavklart over lang tid, og
hvor ingen form for tradisjonell medisinsk behandling ser ut til 8 bedre situasjonen. Sykefravaeret
knyttet til symptomdiagnosene slapphet og tretthet har gkt siden pandemien, og det mistenkes ofte
langtidsvirkninger etter korona og luftveisproblematikk.*

Ved innvilget AAP skal det uansett utarbeides aktivitetsplan(er) med sikte pa a gke arbeidsevnen og a
komme tilbake i arbeid. Aktivitetsplanen er ment til & sikre at hver enkelt har en klar plan for a
forbedre egen helsesituasjon og a gke arbeidsevnen. Bruker kan (og bgr) selv ga inn i planen pa
NAV.no og definere malet sitt, registrere ndvaerende jobb, eller hvilken type stilling det er gnskelig a
sikte seg mot. Bruker kan ogsa legge inn hvilken medisinsk behandling som er aktuell. Planen
organiseres etter forslag, planlegges, gjennomfgres, fullfgrt og avbrutt. NAV-veilederen kan ogsa
legge inn samtaleinnkalling i planen og invitere til dialog, enten via videomegte eller fysisk oppmgte.

Portvokterrollen til fastlegen endrer gjerne noe karakter hvis NAV formelt sett gir pasienten godkjent
nedsatt arbeidsevne, og innvilger AAP. Siden en henvisning oftest sendes ut like fér maksdato pa
sykepenger, tar det gjerne tid a vente pa svar pa henvisningen. Etter litt ventetid vil gjerne NAV-
veilederen be fastlegen om bekreftelse pa gjennomfgrt medisinskfaglig plan, og hva som ble
konklusjonen etter fullfgrt utredning eller behandling.

| utgangspunktet skal det ogsa stilles forventninger til deltakelse i tiltak. Men dette kan veere
utfordrende, hvis bruker stadig venter pa medisinske resultater. Progresjon i tiltak stagnerer hvis
malet er a avklare en fremtidig jobbmulighet, samtidig som at bruker opplever manglende behandling
for & optimalisere arbeidsevnen. Forskning fra OsloMet bekrefter at AAP ofte blir en venteytelse fgr
ufgretrygd, og at det blir mye kartlegging og lite oppfglging. Dette pa bakgrunn av at helsevesenet og
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NAV opptrer med ulik logikk og etter ulik praksis for a identifisere en pasient eller tjenestebruker som
syk og/eller arbeidsfgr. 23°

Det har ogsa veert forsket pa om fokus pa aktivitetsplan faktisk leder til at brukerne kommer i jobb,
eller ikke. OsloMet-oppsummeringen peker pa studier i regi av Hggskolen i Bergen av 2014 og 2016
som hevder at NAV-ansatte er mer orientert mot a oppfylle kravet om aktivitet enn at brukerne far
arbeid. Det pekes ogsa pa en rekke utfordringer med aktiviseringstiltakene, blant annet at de ofte er
lite malrettede og at det gjerne blir aktivisering for aktiviseringens skyld. Saerlig for unge brukere viser
det seg at de sjelden kommer i jobb gjennom arbeidsavklaring, at de unge blir demotiverte og fanges

i systemet.
QOverganger Overganger Overganger
Innhold og elementer i AAP-Igpet
Ulike grupper Kontakt og dialog Aktiviteter Arbeid
Alder Brukermgter Behandling .
Brukerens historikk og Kartlegging Tiltak Utdanning/ opplzring
situasjon Ressurser, muligheter Samtidighet
Arbeidstilknytning Begrensninger Involvering av samarbeidsaktgrer Ufaretrygd
Diagnose Bnsker og behov
Ytelse / ikke ytelse Ml for oppfelgingen Pk. sosialhjelp

Arbeidsevnevurdering
Aktivitetsplan

Sentrale aktgrer:
Bruker, NAV-veileder, eventuelle behandlere, utdanning/skole, tiltaksarranggrer, andre enheter i NAV, arbeidsgiver

Rammebetingelser: Regelverk for AAP og andre ytelser, tilgjengelige tiltak, budsjetter, saksbehandlingssystemer
236

Pa bestilling fra Arbeids- og velferdsdirektoratet, har PROBA gjennomfgrt en undersgkelse av hvordan
oppfalgingen av AAP-mottakere har fungert. Ikke overraskende har de funnet ut at oppfglgingen
fungerer best nar brukeren har enklere saker, det vil si klare diagnoser med en behandlingsplan. | mer
komplekse saker, som skyldes uklare symptomhelseplager, sprakvansker og sammensatte sosiale
problemer, er NAVs oppfglging og arbeidsavklaring mer krevende og fungerer ofte darligere.

Et ytterligere problem er at det er sveert mange aktgrer som skal samarbeide om oppfglgingen. Ut
over bruker selv, AAP-veileder i NAV, fastlegen og eventuelt arbeidsgiver, bidrar ofte flere eksterne
aktgrer til planlegging, formulering og gjennomfgring av aktivitetsplanen, som behandlingsapparatet,
spesialisthelsetjenesten, bedriftshelsetjenesten, tiltaksleverandgrer, spesialenheter i NAV (Senter for
jobbmestring, NAVs arbeidsradgivning), jobbspesialister, IPS-veiledere, pargrende, krisesenter,
familievernkontor, barnevernet, flyktningveiledere, utdanninginstitusjoner, ruskonsulenter, med
mer.?” For brukerne kan det vaere krevende & forholde seg til sd mange involverte, og for de som skal
hjelpe til, kan sakene fremsta som komplekse. Spgrsmalet er om alle aktivitetene faktisk fgrer til
bedring av arbeidsevnen?
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Nar et stgrre antall av de ferdig avklarte AAP-mottakerne (55 prosent) tross alt har giennomfgrt NAVs
palegg om utredning og gjennomfgrt behandling, likevel kommer gjennom nalgyet for innvilget
ufgretrygd: Hva sier det om hvordan helseapparatet og hjelpetjenesten fungerer i Norge? Er
kvaliteten pa behandlingen for darlig, eller er manglende bedring av arbeidsevne forarsaket av
helseplager som ikke lar seg behandle av de helsetilbudene som finnes?

Hvis sistnevnte er tilfellet: Kan man si at lovpalagt behandling pa AAP er hensiktsmessig og riktig bruk
av behandlingsapparatet? Hvis svaret er nei: Skal vi fortsette a palegge utredning og gjennomfgre
behandling som ikke bedrer brukernes arbeidsevne? Sett i lys av at en st@grre andel av befolkningen
blir eldre, og i gkende grad vil ha stgrre behov for knappe helseressurser, hva innebaerer det for
behandlingsapparatets kapasitet?

For hvilke aktiviteter er det som faktisk fgrer folk med helseplager tilbake i arbeid? Nar vil en bruker
kunne anses som frisk nok til 8 kunne jobbe igjen etter sykefraveer? Og hvem bestemmer egentlig nar
tiden er inne for retur til arbeidslivet? Hva skjer med de som har gjennomfgrt utredninger,
behandling og tiltak i regi av NAV over en lengre periode med oppfelging pa AAP, uten a komme i
jobb? Og hvem er det egentlig som avklarer folks jobbkapasitet og arbeidsevne? NAV-veilederne star
ansvarlig for a lose brukerne gjennom kartleggings- og avklaringsprosessen, som i prinsippet skal ha
et tydelig jobbfokus. Veileder er palagt a skulle avklare hvilke typer arbeid bruker er i stand til 3
utfgre.?® Alternativt skal veileder vurdere om nok er nok, det vil si nar all hensiktsmessig behandling
og tiltak er gjennomf@rt, og nar det er tid for a8 kunne konkludere med tanke pa ufgrhet (Kapittel 12 i
Folketrygden).

| forkant av hvert avsluttende AAP-vedtak som fattes for dem som er ferdig avklart pa AAP, skal det ha
blitt giennomfgrt en oppsummerende og konkluderende arbeidsevnevurdering. Men det som er
realiteten er at NAVs vurderinger baserer seg pa den enkelte brukers subjektive opplevelse av egen
funksjonsnedsettelse og arbeidsbegrensninger, pa lik linje med vurderingene til fastlegen. Til syvende
og sist er det opp til den enkelte bruker 3 uttrykke hvordan de fungerer i hverdagen, hvordan de
opplever egen helse, hvilke tiltak de selv mener er best egnet, hva som er den optimale jobben, og
hvor mye man selv ser for seg a kunne klare a jobbe.

F@rst nar alle hensiktsmessige aktiviteter for a bedre arbeidsevnen er giennomfgrt pa AAP, kan det
vurderes om bruker bgr sgke ufgretrygd (hel eller gradert) som kompensasjon for bortfall av eller
mangel pa arbeidsinntekt.

Legeerklzeringen utgj@r grunnlagsdokumentet for den endelige avklaringen av arbeidsevne, ogsa i
ufgresakene. Dermed spiller fastlegen sin siste og avgjgrende rolle som portvokter, ogsa pa vei inn til
den tredje- og siste helseytelsen i folketrygdrekken. De samme uklarhetene rundt funksjonsevne,
sykdom og diagnose vi har beskrevet tidligere, er ogsa gjeldende i denne fasen.?%

Om brukeren ikke blir avklart for & komme tilbake i arbeid, er ufgretrygd som regel neste skrittet i
prosessen. Men veien dit kan ogsa ga via andre ytelser en periode, slik som i brukerreisen, kapittel 2.
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Ufagretrygd — ferdig arbeidsavklart?

Ufgretrygd er en langtidsytelse uten varighetsbegrensning som vedvarer inntil innvilget
alderspensjon. Det er anledning til 3 motta full ufgretrygd, men ogsa gradert ufgretrygd i
kombinasjon med inntektsgivende arbeid. Som pa AAP ma sgkeren vaere mellom 18 og 67 ar, og
dessuten ha vaert medlem av folketrygden de siste fem arene fgr sykdom inntraff.

Selve vilkarsvurderingen knyttet til ufgresakene kan sees i sammenheng med at tilstrekkelig
behandling og avklarende arbeidsrettede tiltak skal veere gjennomfgrt (§ 12-5), og at det i etterkant
har vaert mulig a8 konkludere med resultatet i en arbeidsevnevurdering. Som oftest vil
aktivitetskravene (behandling og tiltak) i tiden med oppfglging pa AAP lede frem nettopp til dette.
Oppsummert er det tre forhold som ma veere tilstrekkelig kartlagt:

1. Man ma vite ngyaktig hvilken type sykdom, skade eller lyte som er arsak til varig nedsatt
fungering i arbeid (og derav nedsatt inntektsevne). Det betyr at bruker ma veaere godt
utredet, og det skal vaere konkludert med diagnose(r).

2. Det ma dokumenteres at all hensiktsmessig behandling for & bedre helsesituasjonen skal
veere forspkt. 24

3. Deretter skal det ha vaert gjennomfgrt et arbeidsrettet tiltak som avklarer arbeidsevnen. Det
vil si en beskrivelse av hva som er den optimale jobb for bruker, samt bekreftelse pa hvilken

jobbkapasitet denne klarer & sta i (stillingsprosent).2*!

Alternativt ma det argumenteres sterkt for at sykdom av vesentlig alvorlighetsgrad var arsak til at
tiltak ikke lot seg gjiennomfgre. Det skal likevel sveert gode grunner til for 3 omga behandlings- og
tiltakskravet i en ufgresak, hvilket ofte er kilde til stor fortvilelse og frustrasjon for de som sliter med
utmattelsesproblematikk.

Nar dette er dokumentert og forklart, vil forvaltningen foreta en egen vurdering av nedsatt
inntektsevne (§ 12-7) med dertil ufgregrad, og utmale stgrrelsen pa ufgretrygden. Dette fordi
ufgretrygd skal sikre inntekt for dem som har fatt inntektsevnen varig nedsatt pa grunn av sykdom.

Det stilles egentlig ingen krav til 3 ha gjennomfgrt avklaring av arbeidsevnen via AAP. Men det er
nyttig @ ha gjennomfgrt et avklaringstiltak med tanke pa punkt 3, eventuelt annen dokumentasjon
som kan oppsummere arbeidsevnen i en skriftlig rapport. En arbeidsgiver som har forsgkt a
tilrettelegge i forbindelse med intern arbeidsutprgving og tilrettelegging, kan eksempelvis ogsa skrive
oppsummerende rapport til en ufgresak. Ogsa brukere av andre NAV-ytelser og den kommunale
sosialtjenesten (for eksempel en klient med langvarige rusutfordringer) kan sgke ufgretrygd. Da vil
som regel en sosialveileder kunne konkludere i en arbeidsevnevurdering.
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Ordninger som skal begrense avklaring mot ufgrhet

Til sist i dette kapittelet skal vi se pa ulike forslag for & begrense ressurser og tid som brukes i
avklaringsprosessene mot ufgrhet.

Et tiltak er at NAV har hentet inn egen medisinskfaglig kompetanse: Hvert lokalkontor har som regel
tilgang pa minst én radgivende lege (ROL) som veilederne kan radfgre seg med, fgrst og fremst i
sykepengesaker, men ogsa underveis i kompliserte arbeidsavklaringsprosesser. NAV-legen skal bidra
med medisinskfaglig og trygdemedisinsk radgivning til veilederne i brukersaker. Ogsa forvaltningen
som saksbehandler ufgresaker har egne radgivende leger, i tillegg til NAV Klageinstans og NAV
Kontroll.

| tilfeller hvor NAV sliter med a se arsakssammenheng mellom paviste helseplager og brukers
opplevelse av a ikke klare a jobbe, kan veileder konsultere den radgivende legen. For de som har hatt
mange og lange aktivitetsplaner pa AAP over flere ar, uten a vise progresjon eller tegn til bedring, kan
ogsa et innspill fra denne legen veaere nyttig. | oppfglgingssaker kan dessuten brukers fastlege ga tom
for forslag til hvordan pasientens helseplager best kan handteres, szerlig hvis sykdomsbildet ikke gir
grunnlag for a si at bruker er arbeidsufgr, selv om bruker opplever a veere det.

Noe som tidvis trekkes frem som forslag til 8 stramme inn pa mottak av helseytelse, er at det er seerlig
uheldig at lovverket unngér & stille krav til sykdomsdiagnose ved sykmelding.2*? Av andre forslag for &
fa opp jobbfokuset pa AAP, er en satsing innen inkluderingskompetanse og forsgk med oppfglging via
en hybridmodell, uten at vi gar naermere inn pa denne her.

Det er ogsa vurdert tiltak for a redusere tiden i arbeidsavklaringsprosessen. Under Solberg-
regjeringen ble det gjort forsgk pa innstramminger av lovverket knyttet til varighet, og en streng
praksis ble innfgrt der de som ikke var ferdig arbeidsavklart innen fire ar, fikk stanset ytelsen uten a
vaere arbeidsavklart.?** De som opplevde & bli stanset uten & ha en jobb & gé tilbake til, og som heller
ikke opplevde a ha arbeidsevne til a spke jobb, fikk innfgrt en karenstid, eller et ventear, fgr de igjen
kunne sgke AAP for mer tid til arbeidsavklaring. En evaluering av denne innstrammingen av makstid
pa AAP viste at det ga enkelte en raskere avklaring til ufgretrygd, men ogsa en gkning i andelen som
kom seg i jobb.?* Det var likevel en raskere avklaring mot ufgretrygd som ble mest lagt merke til,
seerlig blant de yngste aldergruppene.?* Avklaringsprosessen ble speedet opp, og
dokumentasjonskravene ble hurtigere produsert av aktgrene i avklaringsprosessen. Flere brukere
opplevde likevel a bli overlatt i en limbo-situasjon, og noen ble henvist til inntektssikring via
sosialtjenesten.

Mange brukere benytter na atter en gang lengre tid pa a bli arbeidsavklart pa AAP, etter
koronapandemien og etter at Solberg-regjeringens forsgk pa a stramme inn tidsbegrensningen ble
reversert i 2022.2% Selv om makstid pd AAP nd er satt til tre ar, har brukerne fatt tilbake flere
muligheter til & benytte mer tid pa utredning og behandling, og de kan gjennomfgre lengre tid i tiltak
for det ma konkluderes om arbeidsevne.?"

| 2024 gjennomfgrte NAV en undersgkelse som bekreftet et stort antall AAP-mottakere (37 000
personer) med oversteget makstid, og at flere har mottatt ytelsen uavbrutt siden for pandemien.?4®
At antallet med varighet over tre ar er hgyt, henger sasmmen med en kraftig gkning i antall som
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startet pa AAP i 2019/2020. Disse sluttet ikke & motta AAP under pandemien, og har na gatt over til
gruppen langtidsmottakere.

Som statistikken over har vist, gikk under 20 prosent inn i eller tilbake i jobb fra AAP i 2023. 55
prosent av de med avsluttende vedtak pa AAP gikk over pa en eller annen grad av ufgretrygd,
parallelt med at flere trengte mer tid til & fullfgre avklaringsprosessen, eller de gikk over pa annen
midlertidig ytelse. Dermed er det sannsynlig at en stgrre andel enn 55 prosent av AAP-mottakerne til
slutt erklaeres som arbeidsufgre (i en eller annen grad), men prognosene er usikre og tidslinjene
uklare.

Kort oppsummering

Om vi skal forsgke & oppsummere, er det klart at mange gar gjennom langvarige og belastende
arbeidsavklaringsprosesser uten a3 komme tilbake i arbeid. Svaert mange ender til slutt som
ufgretrygdede. Dette resulterer ikke bare med at man binder opp veileder-ressurser i NAV, men en
slgser med ressurser i helsevesenet fordi regelverket i helseytelsene i Folketrygden, bidrar til dette.
Satt pa spissen er det for ofte tilfelle at henvisning til utredning og behandling som gjennomfgres i
arbeidsavklaringsprosessene ofte har som mal a kvalifisere til en gkonomisk ytelse, uten at dette
setter folk i stand til 3 arbeide.
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Kapittel 8
Sosialtjenesten — det siste sikkerhetsnettet

Innledning

| dette kapittelet skal vi se naermere pa det siste sikkerhetsnettet i velferdsstaten, og hvordan den
kommunale sosialtjenesten i NAV pa inngaende vis vurderer brukernes helhetlige gkonomiske
hjelpebehov. Formalet med sosialhjelpen er a sikre et forsvarlig livsopphold for personer med lav
inntekt eller uten tilstrekkelige rettigheter til andre velferdsytelser. Dette skjer gjennom individuell
vurdering av spkerens gkonomi og utgifter, og utbetalingene er behovsprgvde basert pa familiens og
individets situasjon. Sosialtjenesten omfatter ogsa radgivning og forebygging av sosiale problemer,
inkludert gjeldsradgivning og bistand ved rusproblematikk.

Sosialveilederne i NAV er ansvarlige for 3 vurdere og utbetale sosialhjelp. De ma foreta detaljerte
vurderinger basert pa sgkerens inntekts- og utgiftsdokumentasjon, som inkluderer alt fra Ignnsslipp
og skattemeldinger til fakturaer for husholdningsutgifter og helsekostnader. Nar sosialhjelp tildeles,
ma veilederen ta hensyn til normer som SIFOs referansebudsjett, som skisserer et akseptabelt forbruk
basert pa lokalstandarder. Det er ogsa et krav om at sgknader om sosialhjelp ma vaere godt
dokumentert, noe som kan skape vanskeligheter og stigmatisering for brukerne.

NAV star overfor utfordringer med @ mgte det gkende behovet for sosialhjelp, szerlig blant
innvandrere og flyktninger. @kt innvandring, spesielt fra krigsrammede omrader som Ukraina, har gkt
presset pa sosialtjenesten. Undersgkelser har vist at innvandrere har dobbelt sa stor sannsynlighet for
a leve i fattigdom som majoritetsbefolkningen, og sprakbarrierer gjgr det vanskelig for mange a fa
jobb eller delta i arbeidsrettede tiltak. Dette fgrer til hgyere sosialhjelpsmottak blant innvandrere.

Sosialhjelpen er designet for a vaere midlertidig, men for mange brukere, szerlig de med langvarige
helseproblemer eller sammensatte utfordringer, blir den en vedvarende Igsning. Dette setter et
ytterligere press pa NAVs kapasitet, som allerede sliter med hgye sykefraveer og belastning pa
veilederne. NAV har ogsa blitt kritisert for a kreve omfattende dokumentasjon fra sgkerne, noe som
kan oppleves som invaderende og stigmatiserende.

Samtidig er det gkt fokus pa aktivitetskrav for @ motta sosialhjelp. Regjeringen har foreslatt strengere
krav til kvalifisering og praksis, spesielt for flyktninger, men det er usikkerhet rundt hvorvidt slike tiltak
har effekt. Forskning viser at aktivitetsplikt for unge sosialhjelpsmottakere ikke ngdvendigvis fgrer til
varig arbeid, og noen opplever det som tvang snarere enn stgtte. Dette utfordrer effektiviteten og
humaniteten til sosialhjelpssystemet.

72



Kapittelet avsluttes med refleksjoner over at sosialhjelpen, til tross for sine formal om kortsiktig
bistand, ofte blir en permanent Igsning for noen brukergrupper, szerlig innvandrere og flyktninger,
som star utenfor arbeidsmarkedet. Dette fgrer til hgyere belastning pa sosialbudsjettene og
kompliserer NAVs arbeid med & integrere og kvalifisere brukerne for selvforsgrgelse.

En individuell og skjgnnsvurdert pengetjeneste

Lov om sosiale tjenester ble regulert i 2009, og formalet har opprinnelig veert a bedre levekarene for
vanskeligstilte. | tillegg er malet at flere skal fa oppleve sosial og gkonomisk trygghet, bli mer
selvstendige og fremme overgang til arbeid.?#

Det er NAV-avdelingene i landets kommuner som har ansvaret for sosialhjelpen. Det ble utbetalt cirka
12 milliarder kroner i brutto sosialhjelp i kommunene i Igpet av 2024.%° Sosialtjenesten skal sikre alle
landets borgere et forsvarlig livsopphold, med en gkonomi som skal gjenspeile en ngktern
levestandard sett i lys av lokalsamfunnet hvor de bor. @konomien til mottaker skal samtidig vaere
tilpasset den generelle velferdsutviklingen i samfunnet.

Sosialveilederne i den kommunale delen av NAV skal til enhver tid utmale sosialhjelp etter sveert
kompliserte og skjgnnsbaserte utredninger, og vurderingene ma dokumenteres og begrunnes
grundig. Utmaling og utbetaling av sosialhjelp er omtalt som en tjeneste i seg selv i lovverket, og slik
sett skiller de kommunale velferdsutbetalingene seg fra statlige ytelser. Sosialhjelp kategoriseres som
utbetaling som skal dekke konkrete utgifter. Men hvilke utgifter som kan dekkes av sosialhjelpen, er
ofte uklart for potensielle brukere av NAV-systemet.

I henhold til Lov om sosiale tjenester, er heller ikke utbetaling av sosialhjelp den eneste lovpalagte
tjenesten som sosialtjenesten skal utfgre. De skal ogsa tilby gkonomisk rad og veiledning. Det skal
utfgres forebyggende arbeid for a8 unnga utvikling og forsterking av sosiale problemer, og for de som
trenger koordinerte tjenester, skal det utformes Individuell plan med ansvarsgruppe. Rad og
veiledning inkluderer ogsa gjeldsradgivning, a skaffe oversikt over samlede lan nar utgiftene blir
uoverkommelig a betjene, og a bista med innledende gjeldsforhandlinger hvis ngdvendig.
Kommunene star ansvarlige for egen kommunal boligpolitikk, og de har i oppgave a forvalte
bostgtteordninger via Husbanken. Oppfglging av dem som sliter med rusproblematikk ligger inn
under sosialtjenesten, samt administrasjon av egne arbeidsrettede tiltak som er opprettet i
kommunal regi (eksempelvis VTA-bedrifter). | tillegg er kvalifiseringsprogrammet og
introduksjonsordningen for flyktninger en del av oppfglgingstjenesten.

De som mottar sosialhjelp har ikke nok inntekter til 8 dekke egne utgifter, de mangler opparbeidede
rettigheter til folketrygdytelsene, eller de mottar sa lite fra folketrygden at de trenger supplerende
sosialhjelp i tillegg til andre NAV-ytelser. Sosialveileder skal likevel alltid sikte bruker inn mot a klare
seg selv pa egen inntekt, og ma alltid ha helheten i bakhodet nar utbetaling innvilges. Selve tjenesten
sosialveileder utfgrer er da 3 vurdere om det skal betales ut penger, og eventuelt ngyaktig hvor mye
bruker skal fa dekket av sine utgifter. @konomisk sosialhjelp skal alltid behovsprgves pa individuelt og

familizert grunnlag, og det utmales jevnlige utbetalinger av korte pengevedtak.?!
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Nar man sgker om sosialhjelp, ma pengebehovet dokumenteres. En sosialhjelpsgker skal i
utgangspunktet kunne vise til gyldig legitimasjon og oppholdstillatelse, skattemelding/skatteoppgjer,
Ignnsslipp, dokumentasjon pa annen inntekt/formue, kontooversikter over alle konti med saldo og
kontoutskrifter, opplysninger om boforhold (husleiekontrakt), fakturaer for husleie, boliglan, strgm,
barnehage, skolefritidsordning og fritidsaktiviteter for barn, eventuell dokumentasjon som bekrefter
faste eller hgye utgifter til helse og/eller tannbehandling, og sa videre. Med andre ord ma man vise
frem en slunken bankkonto, dersom man sgker om gkonomisk ngdhjelp, og sannsynliggjgre at man
ikke sitter pd midler som kunne ha veert benyttet til § dekke egne utgifter.?>?

Nar sgknad om sosialhjelp sendes inn fra en familieforsgrger, vil alle inntekter sees i lys av hele
familiens dokumenterte utgifter. Nettopp her kan det vaere ngdvendig a utbetale mer enn hva
veiledende satser tilsier. | den forbindelse benyttes ofte SIFOs referansebudsjett, som viser en
oversikt over hva som kan regnes som vanlige utgifter i en husholdning. Oversikten skal gjenspeile
hva det koster & ha et akseptabelt forbruk i henhold til myndighetene, eller hva som er et normalt
forbruk som gjgr at familiegkonomien ikke skiller seg ut fra folk flest.?3

Et stort sprik mellom inntekter og dokumenterte utgifter, indikerer et behov for rad og veiledning av
en sosialveileder hos NAV. Hvis en familieforsgrger kvalifiserer for utbetaling av sosialhjelp, skal altsa
sosialveilederen ha vurdert at familien skal fa dekket alle normale utgifter som en tilsvarende vanlig
familie har i lokalmiljget. Stordriftsfordeler er hensyntatt i budsjettet ved at familiestgrrelse oppgis i
beregningen, mens familier i etableringsfasen kan ha utgifter som ikke inngar i budsjettet, som
sosialveilederen ma ta hensyn til ved utmaling.

For a sikre at den kommunale delen av NAV tilbyr sosialtjenester etter loven, har den statlige
Statsforvalteren fatt i oppgave a fgre tilsyn og kontroll av tjenestene. Hvis en bruker er uenig i hvilke
belgp man far utbetalt i sosialhjelp, eller denne far avslag pa sin sgknad, kan en klage i siste instans
sendes til klagesaksbehandling hos Statsforvalteren.

Utfordrende hverdag for brukere og for NAV-ansatte

Sosialtjenesten vil alltid matte sta i en akuttberedskap for & handtere personlige kriser og dramatiske
situasjoner, hvilket ogsa skiller tjenesten vesentlig fra oppfglging av brukerne som mottar
folketrygdytelser i den statlige delen av NAV. Veilederne i sosialtjenesten kommer mye tettere pa de
som sliter med sammensatte problemer, ofte knyttet til uavklarte psykiske helseutfordringer og
psykiatri, gjerne i kombinasjon med rusmisbruk og manglende kvalifikasjoner til arbeid. Brukerne har
gjerne over tid opplevd mange nederlag knyttet til manglende gkonomi, darlige boforhold og ustabil
livssituasjon, hvilket innebzerer at sosialveilederen mgter mennesker som ofte star i konstante
livskriser som trenger lgsninger, bade akutt og over tid. Langvarige sosialklienter trenger ofte hjelp til
det aller meste, og derfor er sosialveiledernes arbeidshverdag ogsa utfordrende og saerlig belastende
a sta i over tid. Dette reflekterer ogsa sykefravaeret internt i etaten. NAVs arsrapport av 2023
bekrefter sykefravaer pa 8,8 prosent internt i NAV i Igpet av 2023, og at dette skyldes hgy
arbeidsbelastning under krevende forhold, som kan innebaere store emosjonelle belastninger og
ugnskede hendelser som vold og trusler.*
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Drapet pa en NAV-ansatt i Bergen i 2021 gjorde inntrykk. FriFagbevegelse kunne fortelle av flere
ansatte ved kommunalavdelingen hadde sluttet i arbeidet etter drapet. De ansatte gnsket seg nye
arbeidsoppgaver, og drapet ble oppgitt som medvirkende arsak til oppsigelsene. Tillitsvalgte
bekymret seg for sykefraveer og hgy turnover pa arbeidsplassen i etterkant. Samhandlingsreformen
ble pekt ut som medvirkende arsak til at flere psykisk syke henvender seg for akutt sosialhjelp hos
NAV, 2%

NAV skal dekke utgifter etter de faktiske behov som folk har i hverdagen, men det kan stilles spgrsmal
ved hvordan den individuelle og skjpnnsbaserte utbetalingen av sosialhjelp fungerer i praksis. NAV-
veilederes vurderinger kan avvike, og for a kunne foreta individuelle vurderinger, ma den som skal fa
penger ofte fremlegge svaert detaljert informasjon.

En skriftlig veileder fra 2022 skulle i utgangspunktet lette pa dokumentasjonskrav og gjgre det mindre
stigmatiserende 3 henvende seg til NAV. Likevel mgter NAV stadig kritikk for at man krever
dokumentasjon med kontoutskrifter ved sgknad om sosialhjelp. Sosialombudet i Oslo, Heidi Merete
Rud, uttalte til Dagsnytt 18 i NRK 22.01.25 at NAV bryter loven ved rutinemessig sjekk av
sosialklientenes privatpkonomi.?*®

Antall sosialhjelpsmottakere har gkt de siste arene, og i 2024 ble det utbetalt naermere 12 milliarder
kroner i sosialhjelp.%” Hpsten 2024 hadde nesten 55 000 personer sosialhjelp som hovedinntekt i
Norge, mens det totalt ble registrert 153 000 mottakere av sosialhjelp til sammen i kommunene.

Arsakene til at flere sgker om sosialhjelp er sammensatt, men mange kommer fordi
livsoppholdskostnadene har gkt som fglge av inflasjon, renteoppgang og h@yere energipriser, for a
nevne noe. | tillegg har flyktningstremmen fra Ukraina bidratt til at flere spker sosialhjelp.2*® 29 NAV
Drammen forklarer ekstra utfordringer med flere unge sosialmottakere, og at flere som har levd pa
marginalene ikke lenger klarer a betale egne regninger. Ogsa pensjonister har henvendt seg for a fa
hjelp av NAV. | tillegg dekker ikke integreringstilskuddene ngdvendigvis utgiftene til flyktningene.
Dermed oppstar situasjoner hvor lokalkontorer midlertidig ma stenge mottak for drop-in-
henvendelser fordi personalressursene ikke strekker til, som for eksempel ved NAV Steinkjer, Indergy
og Sndsa hgsten 2024. Bemanningssituasjonen fgrte til stengte dgrer ved flere NAV-kontorer.2®°

Nar levekostnadene gker, blir resultatet at inntektssikring vinner over jobbveiledning hos NAV.
Professor Lars Inge Terum ved OsloMet har tidligere studert trender i NAV, det vil si arene mellom
2011 og 2018, en periode der sosionomene fikk mindre plass i NAV, mens den arbeidsrettede
brukeroppfglgingen opptok en stgrre andel av arbeidsoppgavene. Han har ogsa beskrevet en
konfliktfylt dobbeltrolle i NAV, hvor veilederen bade star ansvarlig for at brukerne far penger, og
samtidig kan sanksjonere hvis avtaler ikke oppfylles.?5!

Arbeidsrettet oppfg@lging synes na i stgrre grad a bli trukket ut av veilederjobben i NAV, og over til et
ekstra lag med jobbspesialister ansatt pa lokalkontorene, som i prinsippet utfgrer arbeidsoppgaver
som ligner jobbveiledning utfgrt i eksterne arbeidsrettede tiltak.?®? Barns-beste-vurderinger som ogsa
skal gjennomsyre oppfglgingen i NAV systemet, vil trekke ressurser i retning av styrket inntektssikring
av barnefamiliene, fremfor & fokusere pa fremtidige jobbmuligheter for foreldrene.?3

| fgrste kapittel i rapporten ble det forklart at sammenslaingen av statlig og kommunal del av NAV var
tuftet pa visjonen om a gi stgrre kraft til arbeidslinjen i sosialpolitikken. | dag synes pendelen 3 svinge
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i motsatt retning, ved at sosionomens utbetalingsoppgaver vinner terreng i NAV, pa bekostning av
arbeidsformidlingen.

Malet til NAV er a fa flere til 3 sta i jobb, uavhengig om de har veert sykemeldte, mottar AAP eller om
de har mottatt sosialhjelp. Men selve forutsetningen for & komme seg i jobb, er sveert varierende,
avhengig av hvor i velferdssystemet man befinner seg. Som en situasjonsbeskrivelse kan man se for
seg et A-, B- og C-lag av brukere i NAV.

e A-lagsbrukerne er de sykmeldte som ikke opplever noen endringer i sin privatgkonomi til
tross for jobbfraveer.

e B-laget vil vaere de som gjennom tidligere arbeid har opparbeidet rett pa dagpenger, AAP
eller ufgretrygd med tilgang til livsoppholdytelse til a leve av. Her finnes ogsa barnefamilier
pa sosialhjelp, som pa grunn av mange barn far store overfgringer med sosialhjelp og andre
skattefrie stgtteordninger.

e C-laget bestar av enslige sosialklienter som mangler fullfgrt skolegang etter en oppvekst
preget av fattigdom og ustabilitet, og som ikke fikk fotfeste i arbeidslivet av den grunn. Her
finnes ogsa flyktninger, asylsgkere og familiegjenforente, samt arbeidsinnvandrere som
mister arbeidet eller blir syke fgr medlemskap er opparbeidet i folketrygden.

Et dilemma som kan knyttes til utformingen av lovverket om sosialhjelp fra 2009, er om det faktisk
finnes aktuelle jobber og et arbeidsmarked som til enhver tid etterspgr sosialklientenes arbeidskraft.
Er det slik at den typiske sosialklienten faktisk har reelle jobbmuligheter, og at de reelt sett kan bli
selvforsgrget i jobb? Hvis svaret pa dette er nei, skal sosialtjenesten lete etter andre trygdeytelser
som kan gi annen inntektssikring istedenfor langvarig mottak av sosialhjelp. Men dgren til
folketrygden star, som vi skal se under, ikke apen for alle som fglges opp i den kommunale delen av
NAV.

Holdninger og kjennskap til sosialtjenesten avgjgr bruken

Holdninger og fordommer knyttet til sosialtjenesten tilsier at mange med darlig gkonomi gar under
radaren, og lar veere a henvende seg til NAV for a fa vurdert behov for supplerende utbetalinger. Fordi
de sliter med 3 se pa seg selv som vanskeligstilte og hjelpetrengende, vil de aldri henvende seg til en
sosialveileder for a fa giennomgatt hele sin privatskonomi helt ned til detaljerte kontoutskrifter fra
banken. Andre klientgrupper far derimot god innfgring i hvordan man benytter sosialtjenestene i
kommunen, og de venner seg raskt til 3 levere sine fakturaer til betaling via NAV.

Vart siste sikkerhetsnett betinger at folk oppsgker NAV, blottstiller privatgkonomien sin, og formelt
sett sgker om ngdhjelp. Folk som tror at de ikke oppfyller vilkarene, gar glipp av offentlige
overfgringer som andre benytter seg av til det fulle. Dette kan eksempelvis gjelde familier hvor
foreldrene jobber i lavtlgnnsyrker, som kunne ha kvalifisert for supplerende sosialhjelp, men som
aldri oppsgker hjelp fordi de tross alt arbeider i fulle, hele stillinger.?%

Sosialtjenesten i NAV har ikke lov til & nekte utbetaling av sosialhjelp dersom en bruker kan
dokumentere at bankkontoen er tom og inntekt uteblir.?®® Slike situasjoner kan eksempelvis oppsta
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pa fredager, like for NAV-mottaket stenger for helgen. Da vil det veere knapt med tid til rad og
veiledning for a lete etter andre inntektsmuligheter, og finne ut av hvorfor pengene ikke strekker til
over helgen. | stedet ma NAV sgrge for supplerende utbetaling,%®

Men hvor enkelt skal det egentlig vaere a sgke sosialhjelp nar bankkontoen er tom? Og hvor gar
grensen mellom hva som er ngdvendig dokumentasjon og hvilke krav som virker invaderende? Og
hvordan skal man vise raushet og tillit nar sosialklienter ikke ngdvendigvis benytter utbetalingen til de
formal de er tiltenkt? Ethvert NAV-kontor vil kjenne seg igjen med slike situasjoner hvor
sosialtjenesten ma dekke utgifter flere ganger fordi pengene har blitt brukt opp til andre formal.

Slik sett kan man undres pa om NAV fanger brukerne i et system som presser frem hyppige sgknader
for utbetaling av en jevn strgm av mindre pengebel@p som skal dekke brukernes utgifter. Kan det
veere at sosialtjenesten i seg selv ufgrer bjgrnetjenester, fremfor a sette folk i stand til a bli
selvforsgrget i jobb?

Innvandring og integrering i sosialtjenesten

Sosialtjenesteloven ble regulert i 2009, men antallet innvandrere i Norge har mer enn tredoblet seg
siden den gangen. Ved inngangen til 2024 var det bosatt 931 000 innvandrere i Norge, og over 20
prosent av befolkningen i landet er innvandrere eller norskfgdte med innvandrerbakgrunn.?®” @kt
innvandring har medfgrt et stgrre press pa sosialtjenesten, og nar flyktningstremmen gker, som fra
Syria i 2015 og Ukraina i 2022, vises det tydelig i antall sosialhjelpsmottakere hos NAV.?%8 | 2023 var
det for fgrste gang et klart flertall av sosialhjelpsmottakere med innvandrerbakgrunn.?%®

OECD-tall fra NAV-konferansen i 2023, viste at immigranter i Norge har dobbelt sa stor sannsynlighet
for & leve i fattigdom som resten av befolkningen.?’° Til sammenligning er tallene ganske like som i
Danmark, mens det er langt stgrre fattigdomsforskjeller og integreringsutfordringer i Sverige.?”

| 2017 lanserte professor i sosiologi ved UiO, Are Skeie Hermansen, et integreringsparadoks. Han
mente at kjennetegnet ved var egalitaere velferdsstat, med visjon om minimal gkonomisk ulikhet og
et omfattende sosialt sikkerhetsnett, i seg selv er med pa a forhindre gkonomisk integrering. Nar
innvandrere i Norge som stiller uten skolegang og gode nok sprakkunnskaper skal introduseres for et
arbeidsliv med hgye krav til produktivitet og utdanning, vil terskelen inn ofte vaere for hgy.?’?
Manglende norsk sprakforstaelse ekskluderer dessuten ofte innvandrere fra deltakelse i NAVs
arbeidsrettede tiltak. Nar manglende sprak star i veien, far man ikke til en reell avklaring av
jobbmulighet og arbeidsevne. Hvis utfordringene blir for mange og omfattende, utelukkes desto flere
jobber fra sgknadslisten, hvilket betyr at veien til selvforsgrgelse blir lang — kanskje uoppnaelig.

Ved begynnelsen av 2024 var det registrert rundt 65 000 innvandrere fra Ukraina i Norge, samt noen
fa norskfpdte med foreldre derfra.?’® Dessverre sliter fortsatt flere ukrainske flyktninger med & lzere
seg norsk, og kompetansen deres er ikke ngdvendigvis direkte overfgrbar til norske arbeidsforhold.
De fleste er kvinner, flere av dem er godt voksne, og dessuten sliter mange ogsa med helseplager.

IMDI har undersgkt hvordan flyktningene har opplevd introduksjonsprogrammet sa langt. De fleste
etterspgr mer tid i norskopplaering, og de synes at programmet har for kort varighet. Over halvparten
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som kom til Norge i 2023 svarer at de ikke kan norsk i det hele tatt, og over 40 prosent svarer at de
har darlige norskkunnskaper.?’* Mange ukrainere snakker heller ikke engelsk. Hgsten 2024 oppgir SSB
at bare tre av ti ukrainere i arbeidsfgr alder er i jobb, men statistikken sier ingenting om de klarer seg
uten sosialhjelp.?”> Introduksjonsprogrammet skal i utgangspunktet vare fra tre maneder til tre ar, og i
2024 var fortsatt mange ukrainerne tilknyttet programmet. Det er uvisst hvor mange som na er
selvforsgrget i jobb og uten behov for supplerende sosialhjelp.

Forskning fra FAFO viser at mange star i fare for a ikke fa varig tilknytning til arbeidslivet, og at det er
uheldig fordi det er lite sannsynlig at flyktningene vil returnere til hjemlandet nar krigstilstanden er
over. En av tre ser for seg en fremtid i Norge, og dersom en av to gnsker seg tilbake, er det et
optimistisk scenario ifglge FAFO.?7®

Omradesatsingen i bydelene i Groruddalen, indre Oslo og Oslo sgr, kan ogsa bekrefte utfordringer
med tilflytting og integrering pa generelt grunnlag.?’” | 2021 ble det via Delprogram for sysselsetting i
Oslo Kommune kartlagt at mange av deres brukere stod langt unna arbeid, de strevde med
sammensatte utfordringer som sveert lavt kompetanseniva, store forsgrgeransvar og lave
norskferdigheter. Flere mottakere var tilkoblet kriminelle miljger, mens andre hadde erfaring med
sosial dumping, trafficking, slavearbeid, prostitusjon og sexarbeid.?’”® Som konsekvens av deres
bakgrunn endte mange opp som langtidsmottakere av midlertidig sosialhjelp, og bydelene vedkjente
at sosialtjenesten ikke ngdvendigvis var i stand til 8 dekke deres behov.

For a ha rett til ufgretrygd ma man ha vaert medlem av folketrygden i de siste fem arene frem til
ufgretidspunktet. Det vil si at det ikke bgr veere sporbart i NAVs journalsystemer at en sykmelding,
eller bekreftelse pa sykdom, foreligger tidligere enn 5 ar etter ankomst til landet. Det er dog
unntaksregler fra dette for innvandrere med flyktningstatus.?’”” Men for syke innvandrere med
bakgrunn som asylsgker eller familiegjenforent, kan et vedvarende liv pa sosialhjelp vaere
konsekvensen av lovverket i folketrygden.

Oppsummert er innvandrere i dag overrepresentert i sosialtjenesten og i landets
lavinntektsgrupper.?® Til tross for at de faller inn under lavinntektskategorien, vil mange flyktninger
og asylspkere likevel sende penger tilbake til opprinnelseslandet. P4 denne maten vil de fa mindre a
leve for i Norge, mens de bidrar med livsviktig inntekt til familie og lokalsamfunn i andre land. %!
Bergens Tidende oppga at det i 2008 ble sendt ut 5,4 milliarder kroner fra innvandrere til
opprinnelseslandet. Tallet er de samme som SSB-tallene fra 2004, som ogsa oppga 5,4 milliarder. Med
gkende innvandring har tallene med sannsynlighet gkt betraktelig siden den gang.?%?

Dette kompliserer NAVs plikt til & betale stgnader til mennesker som star uten inntekter eller har for
lave inntekter til 3 dekke livsopphold. Mange opplever bade forventninger og press fra
opprinnelseslandet, mens andre sender penger ut av nestekjaerlighet og solidaritet. Dermed
nedprioriterer de investeringer som i utgangspunktet kunne likestilt egne barn med de som vokser
opp uten innvandrerbakgrunn. Situasjonen gjgr det komplisert for NAV a fa bukt med
fattigdomsproblematikken blant innvandrerfamiliene i Norge. Forventninger om a forsgrge
storfamilien bidrar til 8 opprettholde egen fattigdom i Norge, og det medfgrer en ekstrabelastning pa
de kommunale sosialbudsjettene.
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Forslag til 4 forbedre og avhjelpe sosialtjenesten

Sosialhjelp er behovsprgvd, og som innledningen til dette kapittelet viste, er malet at hjelpen skal
veere kortvarig eller midlertidig, og at hjelpen skal bidra til at mottakeren sgker i retning av andre
inntekter, helst arbeidsinntekter. Spgrsmalet er om plikten til aktivitet for & motta sosialhjelp fungerer
eller ikke.

Varen 2024 lanserte regjeringen en integreringspolitikk som skal stille krav, samtidig som det
offentlige hjelpeapparatet ogsa skal ‘stille opp’. Visjonen er blant annet a introdusere kvalifisering
tidlig for flyktninger i mottak, og 4 stille krav til mer praksis og opplaering i bedriftene.? Dette er ikke
fgrste gang slike krav kommer. Fra flere faglige hold er det kommet anbefalinger om at velferdsetaten
ma forsterke aktivitetskravene, og & stille vilkar for mottak av sosialhjelp fra NAV.28

Professor Lars Inge Terum ved OsloMet har derimot en litt annen tilnaerming til aktiviseringsplikten.
Han stiller spgrsmal ved om plikt, koblet med et sanksjonsregime, blir oppfattet som et konstruktivt
tilbud eller som tvang. Han viser igjen til en tysk studie, som klart bekreftet at sanksjoner faktisk
virket, og at flere kom i jobb, men at dette ledet til usikre og darlig betalte jobber og ofte fgrte
brukerne tilbake i arbeidsledighet. For de yngste medfgrte sanksjonene til stgrre sannsynlighet for
utenforskap, hvilket kunne lede til at andre matte forsgrge dem, eller at de i stedet tydde til svart
gkonomi.?®

| 2021 fant forskere fra Frichssenteret ut at innfgring av aktivitetsplikt, seerlig for unge
sosialhjelpsmottakere, ikke hadde noen virkninger pa sysselsetting, trygdemottak eller utenforskap.?®
287 Undersgkelsen viste at NAV-ansatte gjerne var positive til aktivitetsplikten. Men fra brukernes
perspektiv var bildet mer sammensatt: De var positivt innstilt til aktivitetsplikt dersom innholdet i
aktiviteten opplevdes som meningsfull, og kunne lede dem til arbeid. Ifglge sluttrapporten fant
forskerne ingen systematiske virkninger pa deltakelse i utdanning eller arbeid, men de fant heller ikke

det motsatte.

Kutt i andre velferdsytelser, fgrer med stor sannsynlighet til en gkning i utbetalingene av sosialhjelp.
Et forslag om innstramming i introduksjonsstgnaden i 2024 fikk klare tilbakemeldinger fra KS om at
dersom ikke innstrammingene fgrte til redusert ankomst av flyktninger, ville redusert

introduksjonsstgnad i stedet ramme kommunenes sosialbudsjetter.?5

Kort oppsummering

Sosialhjelpen er bunnen i velferdssystemets sikkerhetsnett. Den er ment a vaere kortsiktig og
midlertidig, men som gjennomgangen her har vist, blir den for enkelte brukergrupper ofte varig.
Sosialhjelpen krever omfattende og jevnlig dokumentasjon fra den som sgker, og NAV-veiledere i
kommunene er ofte overbelastet. Innvandrere og flyktninger er overrepresentert i statistikken.
Samlet sett var det nesten 55 000 personer i Norge som hadde sosialhjelp som hovedinntekt i 2024,
og 153 000 som var registrert som mottakere av sosialhjelp.
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DEL 3: FORSLAG TIL LOSNING -
NY VELFERDSMODELL

Kapittel 9
Garantiinntekt og pabyggingsmodellen - rask og
vedvarende inntektssikring for alle som trenger det

Vi har na gatt gjennom hvordan det navaerende velferdssystemet og de viktigste NAV-ytelsene
fungerer i dag. | det fglgende kapittelet vil vi skissere forslag til en ny velferdsmodell.

Modellen introduserer en ny velferdslgsning for omfordeling og inntektssikring. Den innebaerer et
nytt sett med regelverk, som samordner og bygger ytelser og inntekter oppa hverandre, og
introduserer en ny mate a utbetale en garantert minste inntektssikring pa. Modellen gar bort fra
praksisen med & beregne velferdsytelse etter tidligere inntekt, og den innfgrer en ny kategorisering av
brukergrupper for ytterligere inntektssikring ut over minste inntektssikring.

Vi vil i dette kapittelet ga giennom hvordan ytelsene i NAV kan legges om i et oversiktlig og forenklet
system. Gjennomgangen vil ogsa vise konkret hvordan denne nye modellen kan bidra til 3 Igse flere av
utfordringene i dagens ytelsessystem.

Den nye velferdsmodellen vil ogsa kunne forenkle og forbedre hvordan NAV som organisasjon
fungerer. Det er tema for det neste kapittelet.

Det siste og avsluttende kapittelet i denne presentasjonen av en ny velferdsmodell, ser pa hvordan
det kan bli mulig 8 komme fra dagens system til en ny velferdsmodell. Vi presenterer en gradvis
omlegging.

Den nye modellen vil ha som premiss at det alltid skal Ignne seg a jobbe, men fordi noen mennesker
ikke vil kunne delta i det ordinaere arbeidslivet, har vi forslag til hvordan inntektssikring, kombinert
med arbeidstilpasninger, kan gjennomfgres.

Vi presenterer fgrst selve modellen, og deretter gar vi giennom hvordan modellen kan svare pa de
utfordringene vi har beskrevet i de foregaende kapitlene.
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civita-rapport

Den nye velferdsmodellen - tilstrekkelig inntektssikring —
standardiserte satser — og gradvis avkortning inntil selvforsgrgelse

Modellen er bygget opp med fire lag: Grunnmuren byr pa en garantert minsteinntekt, tilbygget
inneholder fire tilleggsmoduler til pabygging, hovedbygget star for egeninntekten og taket bestar av
et definert maksniva for samlet inntekt, hvorpa satsen bestemmer avkortningsprosenten.

Hovedbygg

Grunnmur 1
Apen for alle uten inntekt

Den nye velferdsmodellen har intensjon om a opprettholde arbeidslinjen, og gkonomiske insentiver
anses som viktig i den forbindelse.?® De som velger & utlgse fgrste steg i modellen, selve
garantiinntekten, vil raskt kunne gjgre seg kjent med pabyggingsmulighetene, inntektstaket og
avkortningen. Slik vil det tydelig komme frem at det alltid vil Isnne seg a jobbe.

Tallstgrrelsene, sammen med avkortningsprosenten, er derfor vesentlige momenter for at modellen
skal fungere etter hensikt: det vil si at det alltid skal Isnne seg a tjene egne penger ut over innvilget
inntektssikring, uansett stgrrelsen pa arbeidsinntekten. Vi starter derfor med a forklare
sammenhengen mellom bunnen og toppen av modellen fgrst.
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Lag 1 og 4: Grunnmuren med minste inntektssikring, taket for samlet
inntekt og avkortningen

Ny velferdsmodell skal sgrge for tilstrekkelig inntektssikring til dem som trenger det. Garantiinntekten
vil veere apen og tilgjengelig for alle som mangler egeninntekt. Ytelsen kan i prinsippet utlgses av alle,
uansett arsak, og denne vil utgjgre selve grunnmuren i modellen.

Taket for utbetaling sgrger for en avgrensning, eller en differensiering av hvem som vil komme til 3
benytte seg av Igsningen, og satsen for maksinntekten avgjgr hvordan avkortningen fungerer.

Garantiinntekten i seg selv er kun ment til 8 dekke basisutgifter til livsopphold, og det er ikke
meningen at folk skal klare seg gkonomisk ved utelukkende a utlgse denne betalingen. Det er dermed
ingen grunn til a frykte at modellen skal rasere Norge som velferdsstat. Inntektssikringen er ment 3 gi
et trygt gkonomisk utgangspunkt for a kunne supplere med egeninntekt, andre velferdsytelser eller
en kombinasjon. Intensjonen er a forebygge helseplager forarsaket av gkonomiske bekymringer, og
det stresset som fglger av a falle under et inntektsniva som utfordrer muligheten til a klare seg
gkonomisk.

Garantiinntekten utlgses ikke ved behovsprgving og krever ikke en total giennomgang av
privatskonomien. Den kan utlgses ved akutt pengebehov, men kan ogsa fungere som en varig
utbetaling, hvis behovet vedvarer. Hver enkeltperson som derimot opplever akutte pengekriser som
raskt gar over, kan fa utbetalt penger via modellen, men ma tilbakebetale hvis samlet arsinntekt
overstiger den satte inntektsgrensen, eller inntektstaket.

Visse betingelser ma vaere oppfylt for a kunne utlgse utbetalingen, fullt eller delvis: Arbeidsinntekt
og/eller annen inntekt, som eksempelvis utbytte, renteinntekter, bidrag, ytelser ved pleie og omsorg,
m.m., ma samlet sett ligge under nivaet for den definerte maksinntekten. Det ma heller ikke foreligge
formuesverdier over et bestemt niva.

Lite eller ingen
é egeninntekt?

Selvforsorget? e

Skatteetaten

N 4
N

Omfordelings-
fondet
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civita-rapport

Modellen forutsetter en samordning med Skatteetatens inntektsregistre. Skatteetaten benytter delte
offentlige opplysninger (for eksempel fra Folkeregisteret, Arbeidstakerregisteret og
Aksjonaerregisteret) og leser ut av dette relevante inntektsopplysninger og eventuell formue over et
konkret stgrrelsesniva.?®

Ved manglende registrert egeninntekt kan en bruker selv utlgse f@rste utbetaling av garantiinntekt
som en slags ngdhjelp. Det vil si at brukeren selv bekrefter behovet, f@rst etter a ha fatt en
automatisert henvendelse fra Skatteetaten som en form for dulting. Lgsningen tilbyr da en fast
utbetaling inntil inntektssituasjonen endres med registrert Ignnsinntekt eller andre stgnader.
Garantiinntekten kan da overfgres hver maned sa lenge inntektssituasjonen tilsier at behovet er til
stede, alternativt kan brukeren stanse utbetalngen av garantiinntekten selv.

Slik kan avkortningsordningen betegnes som en automatisert form for regelbundet behovsprgving.?

Med dette unngar man utmattende og langvarige arbeidsevnevurderinger og behovsvurderinger
knyttet til skjpnn, som mange anser for a veere ydmykende i mgte med sosialtjenesten.

De med samlede inntekter over maksinntekt regnes for a vaere selvforsgrget. Med en gradvis
avkortning, vil man i hovedsak unnga at folk far ubehagelige overraskelser nar arbeidsinntekten gker.
Dessuten vil utbetalingen komme en gang i maneden, hvilket gjgr det lettere a planlegge egen
gkonomi over tid.

Maksinntekt
Noe a strekke seg etter

Maksinntekt = selvforsgrget
Samordnet etteroppgjer
og skatteoppgjar
Tilbakebetaling hvis inntekt
over maksinntekt

Hovedbygg

Garantiinntekt (Gl)
- minste inntektssikring

Til bygg - universell / apen for alle

10.000,- pr. mnd. / 120.000,- pr. ar (?)
Akutt / varig inntektssikring
Negdhjelp / dekker basisutgifter
Forebygger helseproblemer

Grunnmur



Velferdsmodellen starter altsa helt pa bunnen gkonomisk i lag 1. Her tar vi utgangspunkt i et
nullpunkt, hvor en bruker star uten inntekt og trenger penger. For enkelhets skyld er belgpet pa
garantiinntekten satt til et rundt tall: 10 000 kroner i maneden, eller 120 000 kroner samlet i Igpet av
et ar. Vi understreker at alt av tallmateriale som presenteres i denne modellen ma sees pa som
eksempler. Det er fullt mulig & benytte andre belgp eller alternativt knytte belgpet til grunnbelgpet i
folketrygden.

Den reelle utbetalingen begrenses likevel med taket i lag 4. Vi kan ta utgangspunkt i 400 000 kroner
som maksinntekt som et tenkt eksempel. Belgpet kan sees i sammenheng med SSBs oversikt over
samlet inntekt for dem som mottok helseytelsen AAP i 2020.%°2 Her ligger samlet inntekt for alle AAP-
mottakere mellom 35—61 ar pa rundt 400 000 kroner. Slik sett kan det se ut til at nivadet den gang ble
ansett for a vaere et politisk akseptabelt niva for selvforsgrgelse i Norge, og vi bruker samme tallet for
enkelthets skyld i modellen.?*

Maksinntekten bgr uansett ligge lavere enn median-inntekten, og 400 000 ligger et godt stykke under
denne grensen. Dermed vil det vaere uaktuelt a utlgse garantiinntekt for de med normale
Ignnspreferanser og gode jobbmuligheter. Samtidig vil det vaere et politisk valg hvilket niva
maksinntekten settes pa. Politikerne kan velge a innlemme flere inn i utbetalingsordningen ved a gke
maksinntekten, mens man begrenser tilgangen ved a sette ned satsen.

Bade satser til utbetaling og niva for maksinntekt bgr settes hgyere ved gkende alder, for a beholde
pkonomiske insentiver for godt voksne arbeidstakere til & sta lengre i yrkeslivet. @kende maksinntekt
for eldre arbeidstakere kan begrunnes med at unge har et bredere spekter av jobbmuligheter foran
seg. For eldre som sliter i arbeidslivet, vil et jobb-bytte innebaere stgrre utfordringer, med sannsynlig
behov for etterutdanning i en periode med deltidsjobb i en overgangsfase. Lgsningen vil uansett gi en
langt bedre fleksibilitet for brukerne enn ved dagens kompliserte AFP-ordning, hvor det viser seg at
mange aldri far benyttet seg av sine opparbeidede rettigheter, grunnet uforutsette utelukkelsesregler
i velferdssystemet.2%

Modellen opererer dessuten med ulike satser for maksinntekt hos fire definerte brukergrupper
knyttet til tilleggene i lag 2. Dette beskrives naermere senere.

Et eksempel:

Tallene i eksempelet under kan vaere aktuelle for aldersgruppen 30—40 ar. Dersom maksinntekt for
gruppen settes til 400 000 kroner, vil avkortningen ligge pa 30 prosent. Grafen viser samlet inntekt for
en person som kun benytter garantiinntekten, og som klarer a sta i arbeid med en egeninntekt pa 150
000 eller pa 300 000 kroner. Dette vil typisk veere deltidsarbeid, eller lav Ignn i fulltidsstilling.
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Fribelpp 0 Egeninntel GI + tillegg

Avkortning 03 0 120000
Gl 120000 10000 117000
20000 114000 Garantiinntekt - ngdhjelp - supplement lavinntekt 120.000,-
30000 111000 Avkortning 0,3 - Maksinntekt 400.000,-
40000 108000
50000 105000
60000 102000

70000 99000

80000 96000

90000 93000
100000 90000
110000 87000
120000 84000
130000 81000
140000 78000
150000 75000
160000 72000
170000 69000
180000 66000
150000 63000
200000 60000
210000 57000
220000 54000
230000 51000
240000 48000
250000 45000

260000 42000 Kun garantiinntekt

270000 39000

280000 36000 Gl 120.000 + Ignn 150.000 = tilsammen 225.000
250000 33000

300000 30000 Gl 120.000 + Ignn 300.000 = tilsammen 330.000

| dag konkurrerer lavtlannsyrkene med velferdsytelsene om knappe arbeidskraftressurser. Med den
nye modellen vil det ikke vaere slik, for med inntektstaket og den jevne avkortningen vil det alltid
Ignne seg a bygge egen inntekt oppa velferdsytelsen, uansett timelgnn.

Vi skal ga nzermere inn pa de enkelte tilleggene nar vi omtaler lag 2 i neste del. Her vil vi bare ga
gjennom hvordan maksinntekten kan variere for de fire brukergruppene.

Vi setter belgpet 400 000 kroner som maksinntekt for de som kvalifiserer for bade sosialt tillegg og
helseplagetillegg (inkludert garantiinntekt). Brukergruppene antas a ha god grunn til 3 jobbe redusert,
enten fordi man sliter med redusert helse, eller fordi manglende kvalifikasjoner tilsier at man ma dele
pa et minkende antall ufaglzerte jobber. Ved vesentlig forbedring av helsesituasjon, eller gkte
muligheter i arbeidsmarkedet, kan egeninntekten komme til a styrke seg. Hvis inntekt overstiger
maksinntekt, vil det kreves tilbakebetaling. For de med bedret helse er det likevel mest sannsynlig
med gradvis gkning av Ignnsinntekten, slik at utbetalingene automatisk graderes ned maned for
maned ved bedring.

Uansett vil det vaere viktig med gode systemer som sikrer oppdaterte inntektsopplysninger og gir folk
kontinuerlig oversikt over egen gkonomi, som igjen kan motivere for a bygge egeninntekt.

Aleneforspgrgere bgr derimot ha en hgyere maksinntekt a strekke seg etter, sammenlignet med
familier med flere forsgrgere. Maksinntekt for foreldre med aleneansvar for barn kan for enkelhets
skyld settes til 600 000 kroner.

For de som kvalifiserer for maksimalt ufgretillegg for alvorlig og invalidiserende sykdom, vil det
ngdvendigvis komme en hgyere avkortningsprosent enn for de gvrige tilleggene. Til gjengjeld
beholder man mer av den offentlige inntektssikringen ved gkende Ignn, inntil begrensningen nas ved
maksinntekt. Maksinntekt for ufgretilleggene kan alternativt settes ved 80 prosent oppnadd av

tidligere inntekt. Dette er lignende maksimalt inntektsniva for utbetaling av ufgretrygd i dag.*
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Lag 2: Tilbygget — ekstra inntektssikring — trinnvis hurtigavklaring av rett
til 4 tillegg

Na er vi kommet til neste lag i modellen. Dette har vi kalt tilbygget, og i denne delen finner vi de fire
tilleggene som kan gi ekstra inntektssikring, ut over garantiinntekt i lag 1.

Det er ikke meningen at folk som star uten egen inntekt skal leve pa garantiinntekten alene. Sa snart
fgrste utbetaling av garantiinntekt er utlgst, vil brukeren fa automatisk varsel med en guide som
forklarer en avklaringsrekke for eventuelle tilleggsutbetalinger, etter en helt spesifikk rekkefglge.

Hovedbyqgg

Grunnmur

Modellen vil fgrst inntektssikre pa bakgrunn av spesifikke jobbhindringer som enkelt kan bekreftes.
Med utgangspunkt i hypotesen om at en anstrengt gkonomi kan bidra til utvikling av helseplager, vil
inntektssikring pa bakgrunn av andre kategorier enn helseplager og sykdom, utlgses fgrst.

Trinn 1, forste tillegg — Aleneforsgrgertillegget

Det fgrste pabygget er aleneforsgrgertillegget, som er tenkt a gi ekstra utbetaling basert pa faste
satser for prosentvist aleneansvar for barn. Aleneforsgrgere bgr, som vi viste i forrige avsnitt, ha en
hgyere maksinntekt a strekke seg etter, for a sgrge for tilstrekkelig skonomi for hele familien. | denne
modellen forutsettes det at barnetrygden ogsa justeres vesentlig opp og skattlegges, med den hensikt
& unngd barnefattigdom i lavinntektsfamilier.2%®
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Hovedbygg

Tilbygg

- forenklet avklaring
- standardiserte satser

Grunnmur

civita-rapport

Tillegg Tillegg
2 3
Sosialt tillegg Tillegg for
for manglende symptomhelseplager
kvalifikasjoner (etter sykepenger)

= =

Tillegg
4

Tillegg for
alvorlig sykdom,
kronisk lidelse,

funksjons-

nedsettelse

=

Tillegget vil veere tilgjengelig for alle, men ogsa her differensierer man ved 3a ekskludere

aleneforsgrgere med samlet inntekt over maksinntekt. Dersom maksinntekt for

aleneforsgrgertillegget settes til 600 000 kroner, gir det en avkortning pa 50 prosent. Grafen viser
talleksempler med garantiintekt og aleneforsgrgertillegg, kombinert med to forskjellige
Ignnsinntekter og hvordan dette pavirker samlet inntekt. Grafen viser hvordan den offentlige
inntektssikringen gradvis reduseres, men at Ignnsnivaene ma et stykke oppover fgr familien ikke
lenger har behov for overfgring, men klarer seg selv gkonomisk. (I tillegg forutsetter modellen en
vesentlig gkning av barnetrygden.)

Fribelop 0 Egeninntel GI + tillegg
Avkortning 05 0 300000
Gl 300 000 10000 295000

20000 290000
285000
280000
275000
270000
265000
260000
255000
250000
245000
240000
235000
230000
225000
220000
215000
210000
205000

195000
190000
185000

175000
170000
165000

155000
150000

500000

300000

200000

100000

Garantiinntekt og aleneforsgrger tillegg tils 300.000,-
Avkortning 0,5 - Maksinntekt 600.000,-

20000
40000
60000
80000
100000

IO
¥ 222 NI ER MIRABSIII EFR

—geninntekt =Gl + tillegg

Garantiinntekt med aleneforsgrgertillegg

Gl + tillegg 300.000 + Ignn 150.000
Gl + tillegg 300.000 + Ignn 300.000
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Trinn 2, andre tillegg — Sosialtillegget

Det andre tillegget, sosialtillegget, er en helt ny utbetaling, som ikke likner noe vi har i dag. Dette er
et tillegg som kompenserer for kvalifikasjonshindringer i arbeidslivet, som fglge av oppvekstvansker
og manglende bestatt videregadende skole ved fylte 26 ar. Brukerne kan deles i undergrupper, alt fra
skolevegring, og opp til alvorlig omsorgssvikt.

Hovedbygg Tillegg Tillegg Tillegg Tillegg
1 2 3 4
Aleneforserger- Sosialt tillegg Tillegg for Tillegg for
Ti l byg g tillegg for manglende symptomhelseplager alvorlig sykdom,
kvalifikasjoner (etter sykepenger) kronisk lidelse,
- forenklet avklaring funksjons-

nedsettelse

= = - -

- standardiserte satser

Grunnmur

Denne gruppen kjennetegner det store utenforskapet i dag. Gruppen bestar av mennesker som aldri
kom seg skikkelig inn arbeidslivet etter havarert skolegang. Disse har ofte gatt fra en strgjobb til en
annen, eller endt opp i et yrke uten mulighet for utvikling, og med et kontinuerlig strev etter 3 tjene
til livets opphold.

Slike saker er ofte godt opplyst fra fgr. Det er pliktig for kommunene a dokumentere, alt fra PPT-
vedtak og hjelpetiltak mot dysleksi, til forsterket helsestasjon, BUP-oppfglging og bistand via
barnevernet, giennom barnehage og skolegang. Dermed vil rettigheter til et sosialt tillegg vaere langt
lettere 3 utlgse enn for dagens unge som sgker seg inn pa AAP med et uheldig fokus pa sykdom,
utredning og behandling.

Tillegget skal hindre at en bruker ma ga via sykerollen og en langvarig avklaring pa AAP, fgr
inntektssikring med ufgretrygd innvilges. Man unngar dessuten a individualisere arsaken til
jobbhindringene som disse brukerne sliter med, og pa denne maten motvirkes ogsa medikalisering av
sosiale problemer.

Et viktig poeng er at Igsningen ogsa vil komme til gode for flyktninger og asylsgkere som ikke har
utdanning fra hjemlandet a vise til, og som trenger tid til integrering, sprakopplaering og kvalifisering
inn i det norske arbeidslivet.

Dersom maksinntekten settes til 400 000 kroner, gir dette avkortning av inntektssikringen pa 60
prosent. Oversikten under viser hvordan avkortning av garantiinntekt og sosialtillegg fungerer ved
gkende egen inntekt, og gradvis gkt samlet inntekt opp mot maksinntekt.
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Fribelop 0 Egeninntel G + tillegg
Avkortning 0,6 0 240000
Gl 240000 10000 234000
20000 228000 Garantiinntekt med sosialt tillegg (ikke VGS) tils 240.000,-
30000 222000 Avkortning 0,6 - Maksinntekt 400.000,-
40000 216000
50000 210000
60000 204000
70000 198000 500000
80000 192000
90000 186000
100000 180000
110000 174000
120000 168000 00
130000 162000
140000 156000 200000
150000 150000
160000 144000
170000 138000
180000 132000
190000 126000 0
200000 120000 g S 2
210000 114000 R
220000 108000 —geninntekt Gl 4+ tillegg
230000 102000
240000 96000
250000 90000

260000, “BAO00 Garantiinntekt med sosialt tillegg
270000 78000

2R0000° 72000 Gl + tillegg 240.000 + Ipnn 150.000 = tilsammen 300.000
250000 66000

200000 50000 Gl + tillegg 240.000 + lgnn 300.000 = tilsammen 360.000

600000

400000

100000

100000
120000
140000
160000

Trinn 3, tredje tillegg — Symptomhelseplagetillegget

Det tredje mulige tillegget dekker opp for jobbhindringer knyttet til generelle symptomhelseplager.
Hvis ingen av de tidligere kategoriene passer, finnes et eget tillegg for mange av dem som i dag gar
over fra sykepenger til AAP. Det vil si de som har veaert sykmeldt i ett ar, alternativt har de mottatt
sykestipend i Lanekassen, men uten a ha fatt en konkret sykdomsdiagnose for alvorlig eller kronisk
lidelse. Nettopp fordi stgrstedelen av det norske sykefraveeret skyldes uspesifikke helseplager, har ny
velferdsmodell konstruert denne Igsningen for en standardisert utbetaling som imgtekommer
sammensatte utfordringer. Da kan man kvalifisere for et slikt tillegg, hvilket gir god grunn til 3 tenke at
tilpasset arbeid vil vaere helsebringende for gruppen, for eksempel gjennom en deltidsjobb.

Hovedbygg Tillegg Tillegg Tillegg Tillegg
1 2 3 4
Aleneforserger- Sosialt tillegg Tillegg for
H tillegg for manglende alvorlig sykdom,
TI I byg 9 kvalifikasjoner kronisk lidelse,

funksjons-
nedsettelse

=

- forenklet avklaring
- standardiserte satser

=-»> =->

Grunnmur
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Grafen viser hvordan garantiinntekt og tillegget for symptomhelseplager gir identiske tall for samlet
inntekt nar egen inntekt gker, sammenlignet med det sosiale tillegget. Bade de uten utdanning, og de
med funksjonelle helseplager, er grupper som helst bgr takle noe arbeid, i det minste i en deltidsjobb
eller subsidiert arbeid. Satsen pa tilleggene og maksinntekt ligger derfor pa samme niva. Begge
Igsningene gir 60 prosent avkortning, mot 66 prosent avkortning pd AAP etter dagens regelverk.?®” N§
har vi tidligere sett at 66 prosent avkortning i virkeligheten har en mildere avkortning pa AAP enn
antatt, blant annet grunnet barnetillegg. Men med ny velferdsmodell forutsettes igjen en vesentlig
gkning av barnetrygden som kompensasjon for at barnetillegget utgar.

Fribelop 0 Egeninntel GI + tillegg

Avkortning 0,6 0 240000

Gl 240000 10000 234000
20000 228000 Garantiinntekt med symptom-tillegg tils 240.000,-
30000 222000 Avkortning 0,6 - Maksinntekt 400.000,-

men STANS hvis oppnadd 80% av inntekt fgr sykdom

40000 216000

50000 210000

60000 204000

70000 198000

80000 192000

50000 186000
100000 180000
110000 174000
120000 168000
130000 162000
140000 156000
150000 150000
160000 144000
170000 138000
180000 132000
150000 126000
200000 120000
210000 114000
220000 108000
230000 102000
240000 96000
250000 90000

;;m xx Garantiinntekt med tillegg for symptomhelseplager = likt med sosialt tillegg
280000 72000 Gl + tillegg 240.000 + Ignn 150.000 = tilsammen 300.000

250000 66000
300000 60000

Gl + tillegg 240.000 + Ignn 300.000 = tilsammen 360.000

| dag kan man i praksis innvilges 100 prosent ufgretrygd etter en periode med avklaring pa AAP uten 3
ha pavist alvorlig eller invalidiserende sykdomsdiagnose. Det er tilstrekkelig at brukeren kan
dokumentere at den subjektive opplevelsen av egne helseplager tilsier varig nedsatt arbeidsevne. Det
er nettopp her kampen mot NAV ofte oppstar. A lande slike ufgresaker i dag er krevende, og ofte ma
brukerne ga over flere ar og mange runder i systemet, med henvisning til utredning, flere typer
behandling og arbeidsrettede tiltak, fgr alt er prgvd.

Trinn 4, fjerde tillegg — Ufaretillegget

Til slutt kommer tillegget for dem som kan dokumentere alvorlig sykdom, kronisk lidelse eller apenbar
funksjonsnedsettelse. Her kvalifiserer man til ufgretillegget, koblet opp mot pavist sykdomsdiagnose.
Ufgretillegget kan differensieres etter en invaliditetsskala, og skaleringen kan ligne litt pa opplegget
som benyttes i navaerende yrkesskadesaker. Maksimal invaliditet vil utlgse maksimal stgrrelse pa
ufgretillegget. Her ma diagnose vaere stilt i spesialisthelsetjenesten, som pa denne maten bekrefter
vesentlig nedsatt fungering ut over mer ordinaere helseplager.
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Hovedbygg Tillegg Tillegg Tillegg
1 2 3
Aleneforserger- Sosialt tillegg Tillegg for
i tillegg for manglende symptomhelseplager
Tl I byg g kvalifikasjoner (etter sykepenger)

- forenklet avklaring
- standardiserte satser

= = =

Grunnmur

Den siste grafen viser hvordan avkortning og maksinntekt regulerer utbetaling av inntektssikring og
avgjor samlet inntekt. Talleksempelet under har en avkortning pa 70 prosent, hvilket virker veldig
brutalt med tanke pa jobbmotivasjon. Men tanken er at inntektssikring opptil maksimal ufgresats
tilsier sveert liten eller ingen reell arbeidsevne. Allikevel kan den enkelte ha andre inntekter (pensjon,
utbytte, o.l.) som ma tas med for avkortning av offentlige overfgringer, og man vil uansett ha
gkonomisk glede av all inntekt som meldes inn til Skatteetaten. Maksinntekt kan ogsa settes
individuelt i slike tilfeller, opptil 80 prosent av tidligere inntekt. Dette er lignende maksimalt
inntektsniva for utbetaling av ufgretrygd i dag.?*®

Fribelop 0 Egeninntel Gl + tillegg

Avkortning 0,7 0 470000

Gl 470000 10000 463000
20000 456000 Garantiinntekt med maksimalt sykdom tillegg tils 470.000,-
30000 449000 Avkortning 0,6 - Ingen maksinntekt

#0000, “4N2000 men STANS hvis oppnadd 80% av inntekt fgr sykdom
50000 435000

60000 428000
70000 421000 700000
80000 414000

90000 407000 0000
100000 400000 ol
110000 393000

120000 386000 400000

130000 379000

140000 372000 200000

150000 365000

160000 358000

170000 351000 100000

180000 344000

150000 337000 9

200000 330000 §E3E3EEEEsEEEaEEEEEE
LS TARRANIRASIT & @

200000

20000
40000
60000
80000
100000

210000 323000 A3 38N ¥
220000 316000 —Egeninntekt Gl + tllegg

240000 302000

250000 295000

v R Garantiinntekt med tillegg for sykdomsdiagnose (maks ufgrhet)
280000, 2274000 Gl + tillegg 470.000 + lgnn 150.000 = tilsammen 515.000
2950000 267000

300000 260000 Gl + tillegg 470.000 + Ignn 300.000 = tilsammen 560.000

(*) men STANS hvis oppnadd 80% av inntekt fgr sykdom
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Lag 3: Hovedbygget — arbeid, aktivisering og deltakelse

Tidligere har vi sett hvordan dagens velferdslgsninger ikke ngdvendigvis gjgr at det Ignner seg a jobbe
dersom man mottar en eller flere ytelser fra NAV. Med den nye modellen vil det derimot alltid
motiveres for 3 skaffe seg egeninntekt oppa inntektssikringen.

Egeninntekt

Hoved byg g Aktiviserende stenader
Subsidierte jobber

- lkke meldekort
- Samlet gradvis avkortning
mot maksinntekt
- Beholder mer inntekt
ved lav lgnn

Grunnmur

Oppa garantiinntekt og tillegg kan man bygge pa med Ignnsinntekt og annen inntekt. Dette laget i
modellen anses for & vaere selve hovedbygget i modellen. En viktig del av modellen er knyttet til
gkningen i bruken av aktiviseringsbetingede ytelser, som eksempelvis tiltakspenger og
tilleggsstonader, med krav om jobbrettet deltakelse eller kvalifisering via NAV. Utbetalingen kan da
forvaltes via de lokale NAV-kontorene etter veileders vurdering, og alle tiltakene vil fa langt stgrre
fokus pa det lokale NAV-kontoret.

| tillegg finnes allerede offentlige ytelser som innebaerer at man utfgrer visse tjenester pa vegne av
det offentlige for a fa utbetaling. Pleiepenger og omsorgslgnn vil eksempelvis kunne inngé i modellen
i dette tredje laget, og gi avkortning av garantiinntekt og tillegg, pa lik linje som ordinzer Ignn.
Ettersom eldrebglgen gker i omfang, kan gkt bruk av omsorgslgnn vaere en Igsning for a supplere den
offentlige eldreomsorgen.

Fordi modellen samler alle inntekter, med gradvis avkortning av inntektssikring opp mot definert
maksinntekt, vil den enkelte alltid ha oversikt over sine totale inntekter. Fordi det ikke alltid Ignner
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seg a arbeide for dem som i dag fgrer arbeidstimer for trekk av ytelse (nar timelgnnen er lav), gar
modellen helt bort fra meldekort som avkortningsordning.

Hver enkelt mottaker star fritt til & jobbe og bygge pa med egen inntekt oppa innvilgede
velferdsytelser. Ved gkende inntekt vil modellens avkortningsprosent, i henhold til tilleggskategori og
aldersgruppe, begrense hvor mye man far beholde av samlede utbetalinger av garantiinntekt og
tillegg. Fgrst nar maksinntekt er oppnadd, vil all offentlig utbetaling bortfalle helt. Da er «taket»
sprengt, og det er ikke lenger behov for NAV for 3 vaere selvforsgrget. | modellen illustrerer vi det slik:

Hovedbygg

Grunnmur

Det vil alltid veere slik at nar en ytelse avkortes, vil brukeren stilles overfor en marginalskatt. Er denne
hgy, vil det kunne fgre til at brukeren velger a ikke arbeide og motta Ignn. Men for allerede
marginaliserte brukere som lever fra hand til munn og som kombinerer Ignn med flere ytelser fra
NAV, er det samlet manedlig utbetaling som teller.
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Hvis en pleieassistent tar noen ekstravakter for a spe pa sin manedslgnn, far hun kanskje rad til a
kjepe noe hun sparer til, selv med fare for en skattesmell aret etter. Slik vil ogsa mange brukere av
NAV-systemet tenke, for de faerreste er opptatt av skatteplanlegging pa lang sikt. Dessuten har mange
fatt med seg at sosialstgnad i prinsippet avkortes 100 prosent ved egen inntekt. Med en ny
velferdsmodell vil sannsynligvis langt faerre kvalifisere for sosialhjelp, og tilbud om aktiverende
stgnader som midlertidig I@nn kan eventuelt kombineres med a stille vilkar.

Man ma heller ikke glemme at dagens meldekortsystem ogsa kan gi ugunstig avkortning ved
arbeidsinntekt. Dette gjelder i visse tilfeller for AAP, dagpenger, overgangsstgnad, tiltakspenger og
KVP. Hvis dagsatsen er lav, Ignner det seg ikke ngdvendigvis a arbeide dersom timelgnnen i arbeid
ogsa er lav. Dette fordi man med dagens system ma fgre arbeidstimer pa meldekort for trekk av
ytelse, hvilket vi papekte i Civita-notatet av 2020. | forspk med innfgring av en ny ungdomslgnn i NAV,
vil heller ikke ungdomsprogrammet benytte seg av meldekortene for avkortning. %

Oppsummerte konsekvenser av modellen

Modellen vil avigse flere naveerende statlige og kommunale livsoppholdsytelser, slik vi kjenner dem i
dag. Fgrst og fremst vil man ikke lenger kunne fa innvilget ufgretrygd med maksimale satser i den nye
modellen, uten at pavist sykdomsdiagnose kvalifiserer for det. Ei heller vil man definere en ufgregrad,
men inntektssikre med eget tillegg for generelle helseplager, mens sykdomsdiagnosene kan gi hgyere
tillegg etter en definert invaliditetsskala.

Det vil heller ikke vaere mulig for langtidsmottakere av sosialhjelp a passivt kunne motta bade
sosialhjelp, bostgtte og supplerende utbetalinger over tid, med samlede skattefrie utbetalinger
tilsvarende ordinzer arbeidsinntekt. Dette fordi modellen kun vil gi inntektssikring av enkeltindivider
opp mot SSBs lavinntektsgrense (sa sant man ikke er alvorlig/ kronisk syk eller har
funksjonsnedsettelse).

De som i dag mottar AAP og ufgretrygd med hgy sats, fordi de hadde hgy inntekt fgr sykmelding, vil
fa lavere sats pa garantiinntekt og tillegg, dersom det utelukkende kan pavises symptomhelseplager
og ingen sykdomsdiagnoser. Til gjengjeld er det mange som blir syke av omkringliggende arsaker med
hay Ignn som har tilgang til ufgreforsikring som supplement. I tillegg har ansatte med gode
Ignnsvilkar som oftest de beste tilretteleggingsmulighetene med tanke pa a komme tilbake i jobb
etter sykefraveer.

Aleneforsgrgere, de med manglende utdanning, de med apenbare funksjonsnedsettelser eller alvorlig
sykdom, som i dag har hatt lite eller ingen arbeidsinntekt i forkant, kan derimot komme til 3 oppleve
bedret gkonomi og hgyere satser med en ny modell. Den vil ha en klar omfordelende profil, og
automatisk lgfte opp den samlede inntekten til de som tjener minst. Samtidig vil modellen alltid
sgrge for at det Ignner seg a jobbe, uavhengig av om man tjener lite eller mye i fremtiden.

Den nye velferdsmodellen vil komme til 3 utfordre forstaelsen av de universelle, kontra de
vilkarsvurderte og behovsprgvde velferdsytelsene. Pengeoverfgringene ligner universelle ytelser som
er uavhengige av tidligere inntekt, og som har standardiserte satser for utbetaling, mens tilleggene
tildeles etter helt bestemte kriterier. Lgsningen innebaerer en ny form for vilkarsvurdering basert pa
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klare og tydelige rettigheter (definert i teorien som ‘sterke’ rettigheter); det vil si at rettigheter
knyttet til tilleggene er lett overprgvbare, og at utmalingsreglene enkelt kan avgjgre om man faller
inn under en bestemt kategori.3® Med andre ord, det skal vaere enkelt & forstd om man kvalifiserer
for en kategori eller ikke nar man lurer pa om man kan ha rett pa et ytelsestillegg ut over
garantiinntekten.

Med dette vil det oppsta feerre klagesaker og mindre behov for a Igfte saker til Trygderetten, som i
dag ma behandle tusenvis av klagesaker etter avslagsvedtak fattet av NAV.

Harmonisering og samordning av ytelser— 11 blir til 4 (+ 4 tillegg)

Som vi na har gatt gjennom, er forslaget til en ny velferdslgsning bygget opp med en garantiinntekt og
fire tilleggsytelser i andre lag av modellen (pabygget). Som en konsekvens, vil 11 utvalgte navaerende
velferdsytelser bli endret, avviklet eller overflgdige. Tre av dem vil bli justert, mens atte vil bli fullt ut
erstattet med én garantiinntekt og fire tillegg.

Oversikten under tar for seg innretningen til 11 av de naveerende 100 ytelsene i NAV, og gir ikke et
fullstendig overblikk. Likevel synes det a tegne seg et avansert nettverk av muligheter og hindringer
innenfor systemet som kan virke innelasende for mottakere av en eller flere ytelser. Saerlig antas det
at flyktninger og migranter kan bli fanget av kompleksiteten og mangfoldet av ytelser som ofte
pavirker hverandre pa en lite forutsigbar mate i dagens modell.

De 11 NAV-ytelsene som potensielt kan bli pavirket av, eller utga, ved en innfgring av den nye
velferdsmodellen som introduseres i denne rapporten, er ogsa blant de mest sentrale ytelsene.
Oversikten under viser hvordan stgrrelsen pa ytelsen beregnes, hvilken avkortning som gjelder, hvor
lenge man kan motta ytelsen, hvordan arbeid pavirker utbetaling, om utbetalingen er skattepliktig, og
om barnetillegg inkluderes. Det er stor variasjon i ytelsenes innretning, hvilket utfordrer
samordningen av disse, noe som igjen bidrar til & skape usikkerhet for mottakerne.
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Oversikt over 11 sentrale navaerende ytelser i NAV

civita-rapport

Navarende Beregning av Avkortning ved Varighet Trekk av ytelse Skatt Barne-
11 ytelser sterrelse/sats innvilget ytelse nar arbeid/inntekt tillegg
ved innvilgelse
Statlig
Sykepenger Lik lenn som far 100% lgnn - som far Maks 1 ar Full lgnn i jobb Ja Nei
sykdom sykdom og ved sykefraveer
(inntil 744.168,- ) (inntil 744.168 - )
AAP Inntektsberegnet - eller | 66 % av tidligere inntekt | Maks 3 ar: Meldekort: trekk pr. Ja Ja
minstesats ved lite/ lav | (eller minstesats) Unntaksvilkar / Kan egenregistrert time i
inntekt s@ke igjen arbeid
Uferetrygd Inntektsberegnet - eller | 66 % av tidligere inntekt | Varig inntil 67 ar / Fribelgp, evt fastsatt Ja JA
minstesats ved lite/ lav | (eller minstesats) pensjonist inntekts-grense,
inntekt sa 66 % avkortning
Overgangsstenad | Samlet inntekt / ytelser | Rapportert inntekt Maks 3 ar Rapportert inntekt Ja Nei
avgjer sats avgjer sats (inntil barn 8 ar) avgjer sats
Kontantstatte Standardiserte satser % plass i barnehage Maks 7 maneder Uavhengig av Nei Nei
inntekt/arbeid
Engangsstenad Standardisert sats Standardisert sats 1 utbetaling Uavhengig av Nei Nei
inntekt/arbeid
Tiltakspenger Standardisert sats Standardisert sats utbe- | Avhenger av varighet | Standardisert sats Nei Ja
tales per dag i tiltak pa tiltaket utbetales per dag i tiltak,
kan kombineres med
lann
Navzarende Beregning av Avkortning ved Varighet Trekk av ytelse Skatt | Barne-
11 ytelser sterrelse/sats innvilget ytelse nar arbeid/inntekt tillegg
ved innvilgelse
Kommunal
Kvalifiserings- Standardisert sats Standardisert sats Maks 1 ar Registrert inntekt / an- Ja Nei
stenad dre ytelser avgjer sats
Introduksjons- Standardiserte satser Standardiserte satser Fra 3 mnd. til 3 ar, Registrert inntekt / an- Ja Nei
stenad etter 3 gitte kategorier etter 3 gitte kategorier utdanning dre ytelser avgjer sats
(statlig - men avgjer
administreres
av kommunen)
@konomisk Veiledende satser, Veiledende satser, Behovsvurdert/ Proporsjonal Nei Ja
sosialhjelp men individuell skjgnn- | men individuell korte vedtak —dvs. 100 %
svurdering skj@nnsvurdering avkortning
Bostotte Standardiserte satser Standardiserte satser Behovsvurdert/ Behovsvurdert — sgknad | Nei Nei
(statlig, men etter oppgitt inntekt etter oppgitt inntekt og korte vedtak hver maned
administreres av | og boutgift boutgift
kommunen)

Beregning av stgrrelse pa ytelse: 6 av de 11 ytelsene i oversikten har standardiserte satser, mens

introduksjonsstgnaden har underkategorier med egne satser. Fire ytelser er avhengige av opptjente

rettigheter og er inntektsberegnet, og alle disse er folketrygdytelser. Sosialhjelpen skiller seg ut med

individuelle skjgnnsvurderinger etter veiledende satser som retningsgivende for utmaling av

utbetaling.

Avkortning (redusert sats) ved innvilget ytelse: @konomisk sosialhjelp har veiledende satser, mens 6

av de 11 ytelsene har standardiserte satser. Introduksjonsstgnaden har underkategorier med egne

satser. Kontantstgtten beregnes etter prosentvis deltakelse i barnehage. Bostgtten og tiltakspengene

tilpasser henholdsvis utbetaling etter boutgifter og antall dager i tiltak. To av ytelsene, AAP og
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ufgretrygd, har prosentvis avkortning i henhold til tidligere inntekt (66 prosent). Kun sykepenger gir
100 prosent dekningsgrad og full lgnn til utbetaling.

Varighetsbegrensning: Sosialhjelpen og bostgtten behovsprgves jevnlig i henhold til gkonomisk
status, mens tiltakspenger utbetales kun ved deltakelse i tiltak. Ut over dette varierer ytelsenes
varighet — noen fra tre til syv maneder, andre fra ett til tre ar, med mulighet for forlengelse, og
ufgretrygden vedvarer til pensjonsalder.

Trekk av ytelse ved arbeidsinntekt: 6 av 11 ytelser kan kombineres med egen inntekt (og andre
ytelser, se Samordning under). To av ytelsene kan mottas uavhengig av inntekt. Fire ytelser far
avkortet utbetaling ved at egen inntekt rapporteres inn til og kontrolleres av NAV (tiltakspenger,
kvalifiseringsst@gnad, introduksjonsstgnad og overgangsstgnad), mens pa AAP far man trekk i
utbetaling etter fgrte arbeidstimer pa meldekort. Med ufgretrygd kan man arbeide fritt og tjene
penger opp til et fribelgp, og deretter avkortes inntekt over dette med rundt 66 prosent. For
gkonomisk sosialhjelp er det i prinsippet 100 prosent avkortning nar man begynner a tjene egne
penger, mens man pa sykepenger ikke opplever noen avkortning, men far full utbetaling uavhengig
om man er i jobb eller ikke.

Beskatning: 6 av de utvalgte 11 ytelser er skatteberettiget, mens fem av utbetalingene er skattefrie.

Barnetillegg: Seks av ytelsene har ingen barnetillegg, mens fem har tillegg for antall barn som
forsgrges. Fordi sykepenger utbetales som full Ignn, vil forsgrgeransvar for barn veere uavhengig av
utbetalingen.

Samordning av flere ytelser: | prinsippet kan man fa utbetalt flere av de 11 velferdsutbetalingene
samtidig, hvor noen samordnes med hverandre, mens andre utelukkes fullstendig.

e AAP er den ytelsen som kan kombineres med det meste.3** Her oppgis regler for samordning
av AAP med sykepenger, omsorgspenger, pleiepenger, foreldrepenger, dagpenger,
overgangsstgnad og ytelser til gjenlevende ektefelle.

e QOvergangsstgnad kan eksempelvis samordnes med ufgretrygd, AAP og dagpenger, mens
meldekortene fgres etter regelverket for de to sistnevnte ytelsene.

e Derimot utelukkes tiltakspenger som ytelse, samtidig som man mottar AAP eller
kvalifiseringsstgnad.

e Videre finnes kombinasjonsmuligheter hvor velferdsytelsene utbetales uavhengig av
hverandre. Kontantstgtten utbetales uavhengig av andre ytelser. Man kan ogsa utlgse
alderspensjon samtidig som man mottar AAP i pavente av a fa avklart arbeidsevnen.

o |visse tilfeller kan samordnede ytelser komme med og uten barnetillegg: eksempelvis kan
full utbetaling av sykepenger innvilges ved sykefravaer i deltidsstilling, samtidig med
samordnet AAP (inkludert barnetillegg), hvorpa man fgrer sykepengene som jobb i
meldekortene for trekk av utbetaling av AAP.
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e Ved innvilget gradert ufgretrygd (avklart til 3 jobbe deltid) finnes egne regler for avkortning
og trekk i trygd ved gkende Ignnsinntekt. Blir man sykmeldt i gradert stilling, mottar man 100
prosent Ignn i denne stillingen (i tillegg til gradert ufgretrygd). Gar man over pa AAP, vil AAP-
vedtaket samordnes med ufgrevedtaket. Nar man gradvis gar tilbake i deltidsjobb derfra, vil
arbeidstimer pa meldekortet gradere ned utbetaling av AAP, samtidig som man mottar
gradert ufgretrygd.

e Gradert ufgretrygd kan altsa kombineres med sykepenger (i gradert stilling) eller senere med
AAP (samordnet med ufgretrygd), som igjen avkortes med meldekort.

e (Pkonomisk sosialhjelp og bostgtte via Husbanken behovsprgves, og kan utbetales uavhengig
av andre innvilgede ytelser. Saerlig den kommunale kvalifiseringsstgnaden kombineres ofte

med sosialstgnad, bostgtte og eventuelt kontantstgtte.

Den neste oversikten (se under) viser strukturen for den nye modellen. Det er en forutsetning at
barnetrygden gker vesentlig nar barnetilleggene til navaerende ytelser bortfaller. Den nye modellen
forutsetter ogsa at sykepenger reduseres til 80 prosent av tidligere inntekt. Samtidig viser ogsa

oversikten at avkortningen for flere av ytelsene blir mildere enn med dagens ytelser.

Ny Igsning 4 (+4) ytelser i ny velferdsmodell

4 (+ 4) =Ny Beregning av Avkortning ved Varighet Trekk av ytelse Skatt Barne-
velferds- storrelse/sats innvilget ytelse nar arbeid/inntekt tillegg
modell ved innvilgelse
Statlig
Sykepenger Inntektsberegnet 80 % av tidligere inntekt | Maks 1 ar 80 % av tidligere inntekt | Ja Nei
Garantiinntekt Standardiserte satser/ | Standardiserte satser/ Varig sa lenge 30 % avkortning ved Ja Nei
(Gl) aldersjustert aldersjustert manglende inntekt inntekt
tilsier det - inntil
67 ar / pensjonist
eventuelt + Standardiserte satser Standardiserte satser Varig sé lenge 60 % avkortning ved Ja Nei
aleneforserger- etter sivil status / etter sivil status / manglende inntekt inntekt
tillegg aldersjustert aldersjustert tilsier det - inntil
67 ar/ pensjonist
eller + sosialt Standardiserte satser Standardiserte satser Varig sa lenge 60 % avkortning ved Ja Nei
tillegg ikke bestatt VGS ikke bestatt VGS manglende inntekt inntekt
arsakssammenheng / arsakssammenheng / tilsier det - inntil
aldersjustert aldersjustert 67 ar / pensjonist
eller + tillegg Standardiserte satser Standardiserte satser Varig sa lenge 60 % avkortning ved Ja Nei
for symptom- 50 % sykemeldt 1 ar 50 % sykemeldt 1 ar manglende inntekt inntekt
helseplager / aldersjustert / aldersjustert tilsier det - inntil
67 ar/ pensjonist
eller + tillegg Standardiserte Standardiserte Varig sa lenge 70 % avkortning ved Ja Nei
for sykdom/ satser etter satser etter manglende inntekt inntekt
uferhet diagnosekategorier / diagnosekategorier / tilsier det - inntil
aldersjustert aldersjustert 67 ar/ pensjonist
Tlitakspenger Standardisert sats Standardisert sats Avhenger av varighet | Utbetales per dag i Ja Nei
(aktiviserende utbetles per dag itiltak | pa tiltaket tiltak, tilsvarer lgnn, kan
stendad) kombineres med annen
lann
Kommunal
@konomisk Veiledende satser, Veiledende satser, Behovsvurdert / Proporsjonal Ja Nei
sosialhjelp (kun men individuell men individuell korte vedtak - dvs, 100 % avkorning
akutt nedhjelp) skjennsvurdering skjsnnsvurdering
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Oppsummert vil alle de 11 utvalgte navaerende velferdsytelser bli endret, avviklet eller de vil bli
overflgdige. Tre av dem vil bli justert, mens atte vil bli fullt ut erstattet med én garantiinntekt og fire

tillegg:

e Avde atte, vil AAP, ufgretrygd, overgangsstgnad, kontantstgtte og engangsstgnad erstattes av
én garantiinntekt og fire tillegg til pabygging. Den kommunale kvalifiseringsstgnaden,
introduksjonsstgnaden og bostgtten fra Husbanken vil ogsa bortfalle, og erstattes av en ny
I@sning.

e Modellen beholder sykepengene (men ogsa folketrygdens barnetrygd, foreldrepenger,
dagpenger og alderspensjon bestar).

e Vihar ogsa beholdt tiltakspenger, men na som aktiviserende stgnad til pabygging tilsvarende
lgnn.

Ettersom gkt barnetrygd og inntektssikringen via garantiinntekt og tillegg dekker hurtigere og
vedvarende pengebehov, antas det at gkonomisk sosialhjelp vil bli mindre aktuell for mange. | tillegg
innebaerer ny velferdslgsning en storstilt satsing med subsidiert arbeid, dette tilsvarende dagens
VTA/VTO. Men ettersom dette gir tilskudd til arbeidsgiver, og ikke til bruker, tas det ut av
oversiktstabellen.

Dagens velferdssystem er fragmentert, og griper inn i hverandre pa flere uforutsigbare mater. Den nye
modellen sgker & rydde opp i dette ved & samle alle ytelser i en felles pabyggingsstruktur, og
harmonisere innretningene:

e Dagens folketrygdytelser (sykepenger, AAP, dagpenger) beregnes ut ifra tidligere inntekt,
enten ved a dekke hele tidligere Ignn, som pa sykepenger, eller med en redusert utbetaling
gradert ned etter et prosentmal. Ny velferdsmodell vil i stedet utbetale garantiinntekt og
tillegg etter standardiserte satser, uavhengig av tidligere inntekt.

e Utbetaling av garantiinntekt og tillegg vil alltid vedvare sa lenge manglende egen inntekt
tilsier det. Dermed utgar varighetsbegrensningene.

e Alle offentlige overfgringer, utbetalinger og ytelser vil, i henhold til ny velferdsmodell,
registreres som skattbare ytelser.

e Nar (den universelle) barnetrygden gker, samtidig som ogsa denne skattlegges, vil behovet
for barnetillegg reduseres. Ettersom barnetrygden anses som gremerkede midler som skal
dekke barnas utgifter, utgar barnetilleggene helt fra foreldrenes ytelsesordninger (vi gar
narmere gjennom barnetrygd i neste kapittel).

Det lar seg ikke gjgre a kombinere tilleggene med hverandre i den nye modellen, fordi det ene
tillegget utelukker det andre. Som en vesentlig fordel reduseres dermed antall ytelsesforhold som
uhensiktsmessig griper inn i hverandre, som for eksempel plutselig bortfall av en utbetaling nar
annen ytelse innvilges. Man slipper ogsa overraskende trekk av barnetillegg ved en liten Ignnsgkning i
familien, og man vil aldri oppleve bortfall av bostgtte den maneden i aret som AAP-utbetaling i dag
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civita-rapport

utlgses av tre meldekort. Det ligger ingen fattigdomsfeller innbakt i I@sningen, og det vil alltid Ignne
seg a tjene egne penger i tillegg til innvilget velferdsytelse.

Det neste kapittelet vil ga nasermere inn pa hvordan den nye velferdsmodellen svarer pa de
utfordringene vi har gjiennomgatt i del 2 i denne rapporten.
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Kapittel 10
Hvordan den nye modellen svarer pa dagens utfordringer

Innledning

| dette kapittelet skal vi ga gjennom de samme utfordringene som vi har tatt for oss i del 2 av denne
rapporten. Malet er a vise hvordan den nye velferdsmodellen vil tilby Igsninger som kan fungere
bedre enn dagens system. Modellen vil ogsa forenkle dagens regelverk og rutiner for NAV, og ikke
minst vil brukerne av NAV fa et mye mer oversiktlig og forstaelig system a forholde seg til. Hvordan
NAV kan forenkles, er tema for det neste kapittelet. | dette kapittelet fglger vi den samme strukturen
som i del 2 og begynner med arbeidsliv i endring, deretter ungt utenforskap og sa arbeidsinsentiver,
avkortning og fattigdomsfeller. Vi gar giennom hvordan avklaringsprosessene i NAV kan forenkles og
hvordan «brukerreisen» i velferdssystemet kan bli mye kortere. Til slutt ser vi pa hvordan
sosialhjelpen kan reduseres betydelig i omfang, og ideelt sett bli overflgdig.

Arbeidsliv i endring: Den nye modellen fokuserer pa a gjgre det enklere a fa folk i jobb, spesielt de
som sliter med a gj@re seg attraktive nok i arbeidsmarkedet, ved 3 tilby subsidierte stillinger og
arbeidstilpassede insentiver. Modellen legger vekt pa a tilpasse jobber etter individuelle behov og
redusere barrierene for dem som sliter med helsemessige eller kvalifikasjonsbaserte utfordringer. For
a oppna dette, vil det ogsa veere insentiver for arbeidsgivere til & ansette personer med redusert
arbeidsevne gjennom subsidierte Ignnstilskudd. Malet er at alle som har behov for tilpassede jobber,
far stgtte til a delta i arbeidslivet.

Ungt utenforskap: Modellen introduserer en garantiinntekt og et sosialt tillegg for unge som ikke har
fullfgrt skolegang eller som har hatt vanskelige oppvekstforhold. Dette vil bidra til 8 redusere ungt
utenforskap. Garantien er ment a gi ungdom en gkonomisk trygghet som gjgr det lettere for dem a ta
beslutninger om utdanning, jobb eller andre aktivitetstilbud uten gkonomisk usikkerhet. Denne
stgtten kan ogsa erstatte eller redusere behovet for studielan.

Arbeidsinsentiver, avkortning og fattigdomsfeller: Modellen sgrger for at det alltid Ignner seg a
jobbe ved a tilby forutsigbare og enklere utbetalinger. De som kun kvalifiserer til lavtlgnnede yrker,
kan fa ekstra stgtte gjennom garantiinntekt og tillegg, og maksimere inntektene sine uten a mgte de
kompliserte avkortningssystemene som finnes i dagens velferdsordninger. Det er ogsa foreslatt at
sykepengene justeres ned til 80 prosent av Ipnnen, samtidig som at garantiinntekten kan gi et
gkonomisk lgft til sykmeldte i lavtignnede yrker.

Sosialhjelp og forvaltning: Modellen foreslar a gjgre sosialhjelp overflgdig ved a gi brukerne bedre
gkonomisk inntektssikring, samtidig som den reduserer de navaerende, strenge kravene til
dokumentasjon. | stedet for det omfattende systemet som er i dag, vil brukere kunne fa raskere hjelp
gjennom en forenklet avklaringsprosess, som ogsa innebeerer at offentlige overfgringer vedvarer.
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Innvandring og integrering: Modellen erkjenner at mange innvandrere og flyktninger har spesifikke
utfordringer, som manglende kvalifikasjoner og helseplager, som hindrer dem i 3 komme inn i
arbeidsmarkedet. Ved 3 tilby tidlig og tilstrekkelig inntektssikring gjennom garantiinntekt og sosialt
tillegg, kan disse gruppene fa en mer stabil gkonomisk situasjon, samtidig som at de kan integreres i
arbeidslivet gjennom aktivisering, tilpassede tiltak og tilrettelagte stillinger.

Konklusjon: Den nye velferdsmodellen er laget for 3 mgte dagens utfordringer pa arbeidsmarkedet
og i velferdssystemet, spesielt for dem som star utenfor arbeidslivet. Den fokuserer pa forenkling,
tilgjengelighet og mer fleksible Igsninger for folk med ulike behov. Ved a innfgre en ny form for
inntektssikring med redusert byrakrati, og gi folk muligheten til 4 jobbe med subsidierte Ignninger,
haper man a redusere utenforskap og gj@re det lettere for flere a delta i arbeidslivet. Modellen skal
gjore velferdssystemet mer forutsigbart og mindre stigmatiserende, og gi et sterkere gkonomisk
grunnlag for dem som trenger det.

Men aller f@rst forutsetter ny velferdsmodell langt hgyere barnetrygd som ogsa skattlegges.

Oppjustere og skattlegge barnetrygden

Tidligere barneombud, Inga Bejer Engh, har vaert padriver for a sikre at barnas rettigheter hos NAV
inngar i lovverket knyttet til foreldrenes inntektssikring og oppfglging. Eksempelvis ma det na
vurderes av veileder om sanksjonering av AAP-ytelse gar ut over barna (§ 11-8 Fravaer fra fastsatt
aktivitet), og det ma tas hensyn til barnas beste nar aktivitetsplaner legges for foreldrene (§ 11-7
Aktivitet med sikte pa a komme i arbeid). Den skriftlige veilederen «Barnets beste» palegger alle som
arbeider i NAV 3 kartlegge behovene som brukernes barn har, og sikre at disse blir ivaretatt
gkonomisk.

Ny velferdsmodell frykter at et mer proaktivt NAV pa tilbudssiden vil bidra til a forsterke tillaert
hjelpelgshet i marginaliserte familier, og at barnefamilier pa sosialhjelp kan komme til 8 innta en mer
underdanig og passiv holdning til mottak av sosialhjelp. Vi stgtter derfor ekspertgruppens forslag fra
2023, En barndom for livet, om & gke barnetrygden radikalt og skattlegge denne.3? Det vises ogsa til
vurderingene fra SSB om at skattlegging ikke svekker den universelle utformingen av barnetrygden.3%3

Med en langt hgyere barnetrygd kan man gke oppmerksomheten omkring barnas egen
inntektssikring. Videre flytter man det gkonomiske prioriteringsansvaret over pa foreldrene, og
myndiggjér dem. Foreldrene ma selv sgrge for at pengebelgpet gar til barnas beste, og ikke til
dekning av andre utgifter i husholdningen, og pa denne maten unngar man a trekke barna inn i NAV-
systemet. En slik gkning av barnetrygden innebaerer ogsa at garantiinntekten og tilleggene
introduseres uten barnetillegg. Pa den maten vil overfgringene ligne mer pa ordinazer utbetaling av
Ignn. Det vil innebzere en likestilling og harmonisering av gkonomien til barnefamilier med forsgrgere
som arbeider i lavtlgnnsyrker, med familier som i dag mottar stgrre pengebelgp eller flere skattefrie
overfgringer av NAV, inkludert barnetillegg.

Hva gjgr man sa med familier som nedprioriterer barnas behov, eller som sender penger til familie
utenfor Norge? Skole og oppveksttjenesten ma i sa fall melde fra til barnevern og NAV, hvis det er
apenbart at barnas penger benyttes til andre formal. Da kan NAV bista familiene med gkonomisk
radgivning, budsjetthjelp og frivillig (eventuelt tvungen) forvaltning. En folkeopplysningskampanje
kan, sammen med integreringstjenesten, sgrge for at barns gkonomiske rett knyttet til egen
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barnetrygd gjgres kjent, bade i samfunnet og for barna sely, slik at bevisstheten omkring barnas
gremerkede penger nar frem i alle samfunnslag.

Arbeidsliv i endring: Hvordan en ny velferdsmodell kan bidra til 4 fa
flere i arbeid og aktivitet — uansett kvalifikasjoner

Er det for lett a fa trygd, eller er det for vanskelig a fa jobb? Hvis vi kunne tilby tilpasset jobb til alle,
ville det vaert anledning til 3 kutte i trygdeytelsene. Men hvis det skal bli vanskeligere a fa trygd, ma
det bli lettere 8 komme i jobb. Skal vi klare a Igse arbeidskraftutfordringene, kommer vi ikke utenom
at vi trenger a lokke flere av dem som star utenfor, inn i arbeidslivet, og at de som jobber lite opplever
fordeler ved a jobbe mer. Vi ma da omforme velferdssystemet slik at det ikke ufordelaktig bidrar til at
folk blir staende utenfor, men at det stgtter opp under deltakelse med tilpasset arbeid pa den
enkeltes premisser.

| dag er situasjonen slik: Det er et gkende behov for hgykompetent arbeidskraft med relasjonelle
ferdigheter og gode kommunikasjonsevner. Men de faerreste som benytter seg av dagens
velferdssystem over tid, oppfyller disse kravene, og et vedvarende behov for inntektssikring oppstar.
Med dagens Igsninger fgrer en ustabil tilknytning i arbeid til at brukere av systemet flyttes fra en
ytelse og over til annen, og at jobbveiledning og oppfglging blir usammenhengende og fragmentert.

Den nye velferdsmodellen vil sgrge for gkonomisk sikkerhet fgrst, og sgrge for at inntektssikringen
vedvarer inntil behovet for offentlige overfgringer gradvis eller helt opphgrer. Etter avklart rett pa
ytelse vil det veere gode insentiver og muligheter til 8 bygge pa med Ignnsinntekt eller aktiviserende
stgnader etter behov. Modellen lanserer dessuten et helt nytt konsept, som ikke ligner noen ytelse
som vi har i dag. Dette er det sosiale tillegget, som sammen med garantiinntekten skal kompensere
for hindringer i arbeidslivet som fglge av dokumenterte oppvekstvansker, ikke fullfgrt skolegang og
derav manglende kvalifikasjoner. Det sosiale tillegget vil ogsa komme alle flyktninger som mangler
skolegang og ikke kan vise til utdanning i fra hjemlandet, til gode..

Fgrst nar alle de med jobbhindringer (helseplager / manglende kvalifikasjoner / sosiale utfordringer)
er sikret inntekt opp til fattigdomsgrensen, vil det vaere mulig a stille krav til deltakelse, aktivitet og
kvalifisering for ytterligere utbetaling av velferdsytelse til pabygging.

Aktivitetskrav ma knyttes til meningsfulle og arbeidsrelaterte aktiviteter. Det nytter ikke a
sanksjonere med kutt i ytelsene for de som ikke evner a gj@re seg attraktive nok i arbeidsmarkedet.
Derfor ma det opprettes subsidierte stillinger til langt flere som trenger mer tilrettelagte jobber, med
vedvarende tilskudd til arbeidsgivere, bade i offentlig og i privat sektor.

Det er flere virkemidler som bgr besta med den nye velferdsmodellen. Midlertidig Ignnstilskudd er et
godt virkemiddel for 3 komme inn bakdgren og sikre folk jobb, hvis problemet er & na frem i ordinsere
ansettelsesprosesser. Selv om midlertidig Ignnstilskudd er en mulighet til 4 fa kontakt med
arbeidslivet, er det mest egnet for dem som ikke star aller lengst unna ordinaer ansettelse og som har
jobberfaring a vise til fra tidligere. Kompetanseheving og kvalifisering b@r ogsa fortsette a veere
viktige satsinger i NAV i fremtiden.
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Den nye modellen vil styrke den arbeidsrettede oppfglgingen. Alle som av ulike arsaker trenger hjelp
for a skaffe ekstra inntekt, ut over innvilget inntektssikring, vil mgte et nytt lokalkontor som
spesialiseres mot arbeidsliv, kvalifisering, tilpasning og tilrettelegging. Her kan det knyttes tettere
kontakt, ogsa med eksterne arbeidsrettede tiltak. Lokale tilskudd vil vaere koblet mot arbeidsretting,
kompetanseheving, deltakelse, sprakopplaering og inkludering, og lokalkontorene vil fa ansvaret for 3
utbetale aktiverende stgnader (lignende tiltakspenger og tilleggsstgnader).

NAV m3, i stgrre grad enn i dag, ha som mal a bidra til at s3 mange som mulig kan arbeide. Samtidig
ma man erkjenne at manuelle ufagleerte jobber ikke vil returnere til arbeidsmarkedet i samme
omfang som tidligere. Da ma det opprettes et tredje arbeidsmarked hvor trygge mestringsarenaer og
arbeidsrettede aktiviteter alltid sgrger for ekstra inntekter ut over inntektssikringen.

| tillegg til dagens lgnnstilskudd bgr det opprettes en ny og mer omfattende ordning for subsidierte
deltidsjobber, med tilrettelagte stillinger, bade i offentlig og privat regi.3%* Lgsningen tilsvarer arbeid i
varig tilrettelagt arbeid (VTO/VTA) i dag, men bgr inkludere flere med sammensatte behov og
utfordringer knyttet til integrering.3% De som ikke nar opp i konkurransen om ansettelse pd ordinaere
vilkar, uansett arsak, bgr fa mulighet til 3 delta. Stillingene som opprettes kan utformes som enklere
opplaeringsstillinger, ogsa med hjelpejobber, medhjelper og assistentstillinger. Her bgr man vektlegge
nytten av aktivt deltakende borgere, gjerne ha beredskap i baktankene, og styrke lokale
tiltaksinitiativer, bade i storbyenes bydeler og i kommunene.

Lenningene i subsidierte stillinger vil matte reflektere hgy grad av tilrettelegging og oppfglging og
redusert produktivitet, men man slipper lange avklaringsprosesser mot ufgrhet, som i dag ma
fullfgres fgr innvilget varig lgnnstilskudd, VTA og VTO.3%

Den nye velferdsmodellen legger opp til en mye enklere avklaringsprosess for inntektssikring, og det
vil alltid Ignne seg a jobbe, uansett timelgnn. Derfor vil subsidiert arbeid veere en bedre Igsning enn
forslag om innfgring av trygdejustert Ignn eller VLT. Med trygdejustert Ignn vil man matte
gjiennomfgre en dobbel avklaringsprosess for a avgjgre reell produktivitet i en avklart stillingsprosent.

Fg@yer man enda en produktivitetsjustert vurdering oppa arbeidsavklaring for inntektssikring med
ufgretrygd, vil det innebaere enda mer byrakrati og rapportskriving fra arbeidsgivers side, og
avklaringstiden vil forlenges ytterligere. Dette vil man unnga med en ny velferdsmodell. Nar en
avklaringsprosess foregar over mange ar, hevder mange at de blir sykere av prosessen. Samtidig er
det sarbart a bli konfrontert med redusert produktivitet og a bli malt pa dette. Mennesker som
opplever a ha en redusert arbeidsevne, har dessuten sjelden gnsket om a vaere pa jobb fulltid. De
gnsker i stedet a jobbe i en redusert stilling, sa lenge den er tilpasset deres helsesituasjon, og det
Ignner seg a jobbe.

104



Ungt utenforskap: Er det mulig a forebygge medikalisering av
ungdomsproblemer og forhindre ungt utenforskap med en ny
velferdsmodell?

Garantiinntekt og pabyggingsmodellen legger opp til to ytelseslgsninger som vil komme unge
mennesker til gode. Den ene er garantiinntekten, og den andre er det sosiale tillegget som, i tillegg til
garantiinntekten, skal kompensere for hindringer i arbeidslivet til dem som, til tross for hjelpetiltak i
skolelgpet, likevel ikke fullfgrer innen fylte 26 ar. Denne brukergruppen utgj@r en stor andel av det
store utenforskapet som vi ser i dag. Som nevnt tidligere vil ogsa tillegget komme alle flyktninger som
mangler skolegang fra hjemlandet til gode.

Vi foreslar en minste inntektssikring ved a tilby garantiinntekt til all ungdom, med lav sats for de over
18 ar (eksempelvis 5 000 kroner i maneden), og en gkende sats fra 20-30 ar (eksempelvis 10 000
kroner i maneden). Garantiinntekten vil i s mate kunne komme til 3 endre satsene for
utdanningsstipend fra Lanekassen, men vil komme til 8 fungere som et gkonomisk supplement til
ungdom i en viktig fase hvor de staker ut retningen i eget liv. 3 Utbetalingen skal vaere vilkarsfri
(eventuelt unntatt formuesverdier over et bestemt niva), men graderes ned ved gkende egen inntekt.
Garantiinntekten likestiller de som studerer med de som ikke studerer, og kan forhapentligvis bidra
med fremtidsoptimisme og redusert gkonomisk usikkerhet for all ungdom.

En ny type brukere som tidligere har hatt ingen, eller begrenset tilgang pa inntektssikring ved bortfall
av egeninntekt, vil kunne benytte seg av velferdssystemet. Med en ny modell kan studenter som
utlgser garantiinntekt, redusere sine lanebehov i Lanekassen, og unge egenetablerere kan benytte
garantiinntekten til 8 spe pa manglende inntekt i utviklings- og oppstartfasen av ny virksomhet.

Det er fullt mulig a tenke seg en omlegging av Lanekassen, dersom garantiinntekten erstatter
stipender og gjgr behovet for studielan mindre. For noen vil det vaere mulig & redusere lanebelgpet,
og dermed stille bedre forberedt pa boligmarkedet etter fullfgrt utdanning. Hvis et studentpar slipper
unna med mindre studielan enn i dag, ved a utlgse garantiinntekt, kan man ogsa hape pa at
fleksibiliteten og forutsigbarheten leder til at flere vager a etablere familie med barn pa et tidligere
tidspunkt enn i dag. En radikal gkning av barnetrygden vil ogsa kunne bidra til at familiegkning
tidligere i livet blir mer attraktivt.

SSB-tall fra 2021 oppga at median inntekt etter skatt blant unge heltidsstudenter ved universitet og
hgyskoler 1a pa 126 000 kroner. Eldre heltidsstudenter tjente dobbelt sa mye. Eksempelvis kan da 230
000 kroner vaere en relativt vanlig Ignnsinntekt for en student i dag. En slik Ignn ville i henhold til
avkortningsordningen ha gradert ned utbetalingen av garantiinntekt fra 120 000 til 51 000 kroner.
Men overfgringen vil samlet sett styrke studentgkonomien, med en samlet inntekt pa til sammen
281 000 kroner. Videre kan man fortsette a tjene penger opp til maksinntekten pa 400 000 kroner,
men med gradvis redusert overfgring av garantiinntekt.

Det sosiale tillegget blir, i tillegg til garantiinntekten, til sammen 240 000 kroner. Tillegget kan
differensieres st@grrelsesmessig, alt fra pavist dysleksi og opp til alvorlig omsorgssvikt med overtakelse
av barnevernet. Det viktigste med det nye sosiale tillegget er a inntektssikre ytterligere de som faller
fra allerede i barne- og ungdomsskolen, som aldri klarer a fullfgre videregaende skolegang, og som
ikke kommer seg inn i arbeidslivet etter havarert skolegang. Den nye velferdsmodellen legger opp til
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at hvis det bekreftes oppvekstvansker, eller forsgk pa a tilrettelegge i skolen via det kommunale eller
fylkeskommunale hjelpeapparatet (eksempelvis alternative kompetansemal, faerre skoletimer, utsatte
eksamensfrister, minoritetsspraklig opplaering, personlig assistanse, fysisk og teknisk tilrettelegging,
osv.), vil det kvalifisere for et sosialt tillegg oppa garantiinntekten.3% Tillegget kan fgrst utlgses
dersom ungdommen ikke har oppnadd malsettingen om skolegang innen utlgp av rettighetene,
eksempelvis ved fylte 26 ar, og forsgk pa tilrettelegging kan dokumenteres.

Disse sakene er ofte godt opplyst fra fgr: Helsepersonell har, ifglge Helsepersonellovens § 39, en
dokumentasjonsplikt.3® Allerede i barnehagen og p& barneskolen har kommunene plikt til & fglge opp
med tilrettelegging og tilpasset opplaering dersom barna sliter med fullfgring. Blant annet vil PP-
tjenesten utarbeide sakkyndig-uttalelser for a sikre inkludering og egnet pedagogisk tilbud for barn
og unge som trenger det.31° PP-tjenesten samarbeider ogsd med bade helsesykepleier, barnevernet i
kommunene, og barne- og ungdomspsykiatrisk poliklinikk (BUP). Ogsa i barnevernet er det
dokumentasjonsplikt underveis i all oppfalging av barn og unge.3!!

Barnevernbarna som har mattet flytte hjemmefra grunnet omsorgsovertakelse, og som ofte havner
imellom to stoler i hjelpe- og velferdsapparatet, vil dermed sikres livsoppholdytelse tidlig nar
livssituasjonen forsinker deres skolegang. Det sosiale tillegget vil ha lik sats pa tillegget,
maksinntekten og avkortning, som symptomhelseplagetillegget har. Det vil derfor ikke I@nne seg for
en ungdom a avklare helseplager i stedet. Med det sosiale tillegget erkjenner man i stedet at
storsamfunnet ikke har klart 3 tilrettelegge for dem som ikke klarer a fullfgre videregaende
opplaering. Med sosialt tillegg unngar man a individualisere arsaken til jobbhindringene disse
ungdommene sliter med. Samfunnet erkjenner i stedet et ansvar for ikke a levere pa kvalifisering,
med de forutsetninger som skal til for a lykkes i livet. Og pa denne maten motvirker vi medikalisering
av sosiale problemer.

For a unnga at ungdom havne under radaren hos NAV, kan det legges inn obligatoriske
samtalepunkter to til tre ganger i Igpet av aret for a utgse utbetaling av tillegg. Dette fremfor 3 stille
krav om deltakelse som de selv ikke er motivert for. Dette med henvisning til tidligere forskning som
har avdekket at det 3 stille vilkar ikke ngdvendigvis fgrer ytelsesmottakere inn i stabil jobbtilknytning.

240 000 kroner som sats for samlet garantiinntekt og tillegg er et tenkt tall, og kan selvsagt
oppdateres til dagens sats for KVP og minstesats pa AAP, som ligger i overkant av 250 000 kroner. Det
nylig lanserte ungdomsprogrammet som regjeringen setter i gang som forsgk fra hgsten 2025 skal gi
en utbetaling nettopp pa 250 000 kroner til ungdom mellom 18 og 29 ar som har behov for bistand
fra NAV for & komme i jobb, uten at sykdom ma veere &rsak til oppfglgingsbehovet.3'? Faren ved &
lansere en sapass hgy utbetaling, samtidig som man unngar avgrensning knyttet til manglende
bestatt utdanning- og dokumentasjonskrav som kan bekrefte forsgk pa tilrettelegging i skolen (som
ved sosialt tillegg), er at flere ungdommer enn ngdvendig kan komme til 8 gnske seg inn i ordningen.
Kanskje blir det attraktivt a slippe a ta opp studielan, og i stedet motta 250 000 kroner arlig dersom
kvalifisering inngar i oppfglgingen? Noen vil kanskje droppe fulltidsstudier, og i stedet ta noen
enkeltfag, og kanskje jobbe litt ved siden av?

NAV Trgndelag har fatt godkjent forsgkskommuner for utprgving, men er fortsatt ikke i mal med a
avgrense hvem som skal omfattes av satsingen.3!® Spgrsmalet er om ordningen vil komme til & ligne
KVP, bare med statlig finansiering.3!* Kandidatene i programmet ma vaere egenmotiverte og kunne
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delta i et fulltidsprogram med strenge aktivitetskrav. Her er det grunn til 8 minne om utfordringene
som KVP i sin tid opplevde da datidens program var malrettet mot ungdom; frafallet var hgyt og
mange gikk over pa AAP i stedet. Skal ungdomsprogrammet lykkes, ma forsgk kunne vise til at man
far flere unge i utdanning og arbeid enn kombinasjonen av alle tiloud som allerede finnes i NAV i dag.
Det vil si de som fglges opp med Ungdomsgarantien (16—30 ar), AAP (18-67 ar), KVP, Tiltakspenger,
Arbeid med stgtte (over 16 ar) eller IPS.3%°

Dersom den nye satsingen skal sile ut antatt velfungerende ungdommer til det nye programmet, er
det da hensiktsmessig a bruke knappe NAV-ressurser pa a fa disse igjennom kvalifisering og
jobbsgking? Vi tror i stedet at man bgr tilby garantiinntekt til all ungdom, uansett hvilke valg disse tar,
og heller tilby aktiverende stgnad som ekstra ‘Ignn’ til de som trenger ekstra tilrettelegging.

Vi stgtter prosjekter av typen ‘Fremtidens skole i bedrift’.31¢ Her sier bedriftene tydelig ifra at det
trengs et spleiselag med det offentlige for a utbetale lzerlinglgnn til ungdom med
tilretteleggingsbehov i praktisk opplaering. Dette kan ligne det vi kaller subsidiert arbeid, med
subsidiert Ignn til pabygging oppa garantiinntekt.

Dersom ungdommen tidlig kan vise til sykdomsdiagnose vil disse raskt fa tilgang pa ufgretillegg oppa
garantiinntekten, men det vil uansett Ignne seg a forsgke arbeid med subsidiert Ignn, fordi all inntekt
kan bygges oppa inntektssikringen.

Arbeidsinsentiver, avkortning og fattigdomsfeller: Det vil alltid lgnne
seg a jobbe med den nye velferdsmodellen

Med den nye velferdsmodellen skal det alltid Ignne seg a jobbe. Oversikter fra SSB bekrefter at
mange allerede bygger inntekt og flere typer velferdsytelser oppa hverandre med dagens
velferdslgsninger, men med svaert varierte regelverk, og mange uforutsette avkortningsmuligheter a
maétte forholde seg til.3'” Den nye velferdsmodellen rydder opp i dette, og gjgr utbetalingene langt
mer forutsigbare, samtidig som at systemet blir mer brukervennlig og forstaelig.

Med den nye velferdsmodellen Igftes tilneermet alle som i dag sliter med lav inntekt, og disse far en
enkel utbetalingslgsning med forenklet vilkarsvurdering for tilleggsutbetalinger. Ser man bort fra de
som kvalifiserer for hgyt ufgretillegg inkludert garantiinntekt (alvorlig sykdom, kroniske lidelser og
funksjonsnedsettelser), vil en kunne anta at de fleste jobbutfordringer kompenseres for ved a utlgse
aleneforsgrgertillegg, sosialt tillegg eller tillegg for symptomhelseplager.

Modellen legger opp til en fleksibilitet, ogsa overfor myndighetene, nar det gjelder satser og belgp.
Maksinntekten kan lgftes opp ved a justere ned avkortningsprosenten, dersom man fra politisk hold
gnsker at det offentlige skal ta stgrre ansvar for a Igfte inntekten til enkeltmennesker og familier som
arbeider i lavtlennsyrkene. Hvis man setter maksinntekten pa et niva et stykke over Ignnsnivaet for
typiske lavtlgnnede yrker, vil altsa flere komme inn under ordningen og motta en supplerende
overfgring, eller en form for negativ skatt, i tillegg til full lann.3!® P4 den maten kan man avlaste
sosialtjenesten i dyrtid nar ogsa vanlige arbeidstakere kommer til NAV for & be om supplerende
sosialhjelp for & handtere utgiftene.
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En fordel med den nye velferdsmodellen er at man i tillegg til inntektssikringen kan bygge pa med
aktiviserende st@gnader i varierende varianter. Da vil den aktiviserende ytelsen vurderes som inntekt,
som igjen vil avkorte samlet utbetaling av garantiinntekt og tillegg. Leerlinglgnn, subsidiert
arbeidslgnn, pleiepenger, omsorgslgnn, og sa videre, vil ogsa enkelt kunne bygges oppa
inntektssikringen med gradvis avkortning ved gkte inntekter.

Sykepengene — gkonomisk insentiv ma starte opp der utenforskap
oppstar

Vi skal na ga narmere inn pa sykelgnnsordningen og hvordan sykepenger som folketrygdytelse bgr
tilpasses den nye velferdsmodellen. Sykefravaer med full Ignn er for mange selve inngangsporten til
avklaringsprosessen mot varig ufgretrygd. Vi foreslar to endringer som beskrives naermere under:
Arbeidsgivere som tilbyr full Isnn over sykepengenes inntektsgrense, bgr betale mer av dagens
sykelgnn som dekkes av det offentlige. Sykepenger til arbeidstakere bgr reduseres til 80 prosent.

Totalt gkte sykefraveeret fra 6,7 til 6,8 prosent mellom 2023 og 2024. Det legemeldte fraveeret i 2024
1& p& 7,5 prosent for kvinner og 4,3 prosent for menn.3 Med et godt regulert arbeidsliv, og generelt
god helsetilstand i befolkningen, sliter eksperter fra forskjellige profesjonsomrader stadig med a finne
gode forklaringer pa hvorfor det seernorske sykefravaeret har kommet opp i naveerende rekordhgyder.
Det hgye sykefraveeret indikerer at det kan veere momenter ved selve sykelgnnsordningen som bidrar
til situasjonen. Samtidig kan den kraftige gkningen av sykmeldinger som knyttes til mer uspesifikke
symptomhelseplager, ogsa peke i retning av et arbeidsliv med gkte produktivitetskrav og hgyt tempo,
samt utfordringer som kan knyttes til livsstil, familie- og privatliv.

Muskel- og skjelettlidelser har statt for det stgrste sykefravaeret den siste tiden, men psykiske lidelser
har statt for den stgrste pkningen i sykefraveeret.3?° Sykefravaer med luftveisplager og pavist covid-19
falt kraftig fra toppen i 2022 til 2023, mens sykefravaeret grunnet diagnosen «slapphet/tretthet»
doblet seg fra 2019 til 2023, for a stabilisere seg i Igpet av 2024.

NAVs egen forskning fra 2024 viser at lettere psykiske helseplager i utgangspunktet hadde stabilisert
seg mellom 2009 til fram til pandemien i 2020. Sykefraveer knyttet til diagnosen depresjon la da pa et
lavt niva. Allerede mellom 2002 og 2005 oppstod det et markant fall i depresjonsdiagnosene, med
ytterligere fall i 2009 i forbindelse med innstramminger i legenes sykemeldingspraksis.3?! Parallelt
gkte sykemeldinger for uspesifikke psykiske lidelser i omfang, med et kraftig oppsving i 2020 og frem
til i dag. Med andre ord, det ser ut til at mer uspesifikke psykiske lidelser har overtatt for
sykmeldingene som tidligere ble definert som depresjon.
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Figur 9. Legemeldt sykefravaer etter diagnose. Prosent av avtalte dagsverk. Arlig 2001—2023. Utvalgte
enkeltdiagnoser innen psykiske lidelser samt slapphet/retthet

*IKA: [kke klassifisert annetsteds
Kilde: NAV

Det er mange som i dag far full utbetaling av sykepenger, ogsa ut over maksimal kompensasjon fra
folketrygden pa seks ganger grunnbelgpet, i underkant av 750 000 kroner i 2025. Tall fra LO viser at
dette gjelder minst en av tre arbeidstakere.3?? Slik sett vil et kutt i sykelgnnsordningen hovedsakelig
ramme de som ikke har slike tariffavtaler og fremforhandlede rettigheter i sine arbeidsforhold, noe
som igjen vil skape ugnskede ulikheter i arbeidslivet, hvis man skal forsgke a oppna gkonomiske
insentiver med kutt i sykelgnnsordningen.

Vi anbefaler a innfgre ny kompensasjonsordning fra NAV, ved at arbeidsgivere som tilbyr full Ignn ved
sykefravaer via tariffavtale fremover, ma dekke stgrre andel av sykepengene enn fra seks ganger
grunnbelgpet. Ved a i stgrre grad Igfte den gkonomiske byrden ved sykefravaer over pa rause
arbeidsgivere som synes a ha rad til & dekke fraveerets kostnader, vil det offentlige umiddelbart oppna
reduserte folketrygdutgifter. Dessuten kan man anta at arbeidsgivere gis et kraftig insentiv til a ga
bort fra denne typen tariffavtaler pa sikt.

Kompensasjonsgraden for sykepenger bgr ogsa reduseres fra 100 prosent til 80 prosent. En redusert
kompensasjonsgrad vil ha en solidarisk innstrammingseffekt, men sykmeldte i lavtlgnnsyrker vil med
ny modell kunne hente tilbake deler av inntektstapet ved a utlgse garantiinntekt som kompensasjon
nar de faller under maksinntekten for sin aldersgruppe.

Innfgringen av en redusert kompensasjonsgrad bgr likevel ikke skje fgr andelen arbeidstakere med
rett pa full Ignn ved sykefraveer gar ned (til et forhandsavklart niva). Fgrst da kan alle arbeidstakere
introduseres for det gkonomiske insentivet med redusert kompensasjonsgrad, eller 20 prosent
egenandel pa sykepenger. Med den nye velferdsmodellen kan dette gjennomfgres uten at det
rammer lavtlgnnsyrkene sa hardt.

Hvis kompensasjonsgraden justeres ned til 80 prosent, vil en sykmeldt med lav Ignn pa 420 000
kroner fa redusert utbetalingene til 336 000 kroner. Ved a utlgse garantiinntekt (sats 120 000 kroner)
vil den reduserte Ignnen |gftes opp med 19 000 kroner til 355 000 kroner, og avkortningen vil dermed
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ikke ramme den lavtlgnnede like hardt. | dette talleksemplet vil da sykmeldte fa en
kompensasjonsgrad pa 84,4 prosent fremfor 80 prosent.

En sykmeldt som derimot har en Ignn pa 500 000 kroner, vil med 80 prosent kompensasjonsgrad fa
redusert utbetalingen ved sykefraveer til 400 000 kroner. Nivaet ligger da akkurat pa vart eksempels
maksinntekt, og personen vil ikke kunne utlgse garantiinntekt for a lgfte opp samlet utbetaling.

Med modellen er det mulig 3 tilpasse bade sats pa garantiinntekt og maksinntekt til aktuelle Ignns- og
kostnadsnivaer, og dessuten gke satsen ved gkende alder. For enkelhets skyld er det her satt et rundt
tall for maksinntekt pa 400 000 kroner for dem som utlgser garantiinntekt. Tallforslaget er ingen fasit
pa hva en maksinntekt bgr ligge pa, men belgpet indikerer et inntektsniva, som i henhold til tidligere
SSB-tall har ligget pa et antatt politisk akseptabelt niva for a vaere selvforsgrget.

Vi tar ogsa med hvordan Igsningen kan sla ut for en sykmeldt aleneforsgrger i et lavtlgnnsyrke. | fgrste
omgang vil en kunne utlgse garantiinntekt og tillegg som aleneforsgrger, med en hgyere maksinntekt
pa 600 000 kroner og en avkortning pa 0,5. Hvis Ignnen i utgangspunktet var pa 420 000 kroner i full
jobb, ville familien fatt et Igft pa 90 000 kroner til samlet inntekt pa 510 000 kroner. Full sykmelding
vil i dette tilfellet redusere Ignnen til 336 000 kroner, men Igftes opp igjen mot maksinntekt, via utlgst
garantiinntekt og aleneforsgrgertillegget, til 467 500 kroner. Dette gir fortsatt hgyere samlet inntekt
enn full Isnn. Sammen med en langt hgyere barnetrygd, vil Igsningen gi familien gode muligheter for
a klare seg uten bostgtte eller supplerende sosialhjelp fra NAV.

@konomiske insentiver til arbeid — uansett jobbutfordringer

Den nye velferdsmodellen erkjenner dilemmaet knyttet til treffsikkerhet, og omgar dette ved 3 tildele
ytelser etter kriterier som er sapass vide at de treffer de aller fleste som sliter i dagens arbeidsliv.
Derfor vil blant annet alle som har vaert sykmeldte i minst 50 prosent ved maksdato, kvalifisere for
tillegg knyttet til symptomhelseplager. Satsen for tillegget vil legges lavere enn for dem som vurderes
a ha lite eller ingen arbeidsevne. | stedet anerkjenner man deres behov for d arbeide redusert.

Sosiale utfordringer og generelle helseplager likestilles derimot med like satser for tillegg, og innvilget
inntektssikring avkortes likt med 60 prosent. Dette gir en bedre avkortning enn dagens avkortning for
AAP og ufgretrygd, som i prinsippet skal ligge pa 66 prosent.

Et eksempel: Det vises til samlet garantiinntekt og tillegg pa 240 000 kroner. Legger man inn
egeninntekt i modellen tilsvarende SSB-tallene for gjennomsnittlig Ienn og kapitalinntekt (77 300
kroner og 11 800 kroner, til sammen 89 100 kroner) for de som i 2020 mottok AAP, vil samlet inntekt
etter avkortning Igftes over 270 000 kroner. Dette gir sa vidt et gkonomisk lgft over
lavinntektsgrensen, som SSB oppga a vaere 264 800 kroner i 2022.

Benytter man belgpet som definerer fattigdomsgrensen og gker samlet utbetaling av garantiinntekt
og tillegg til 270 000 kroner, og legger 90 000 kroner inn som Ignnsinntekt, vil man med en avkortning
pa 0,6 oppna samlet inntekt over 300 000 kroner, og sa videre. Hvis man derimot erstatter SSBs
«andre overfgringer» fra statistikken (110 200 kroner) med nye aktiviserende stgnader, kan
aktivitetskrav knyttes opp mot mottak av denne overfgringen, mens man unngar a true med
sanksjoner og rokke ved inntektssikringen opp til fattigdomsgrensen.
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Det vil uansett veere en politisk avgjgrelse hvilket niva samlede utbetalinger bgr ligge pa. Fremfor a
benytte grunnbelgp-justering som ved dagens Igsninger, er det en mulighet 3 i stedet justere samlet
arlig utbetaling etter SSB-nivaet for lavinntektsgrensen i landet. Videre vil det matte bestemmes
politisk om maksinntektsbelgpet skal settes over eller under Ignnsnivaet for lavtlgnnede yrker, for &
avgjgre hvor mange ansatte Ignnsmottakere som bgr kunne innlemmes i ordningen.

Det er mange som i dag ender med ufgretrygd fgr de nar pensjonsalder. Regelverkene for bade
alderspensjon og AFP er kompliserte, og mange voksne arbeidstakere sliter med a forsta hva som vil
vaere den beste beslutningen knyttet til nar de bgr pabegynne uttak av egne pensjonsrettigheter. |
utgangspunktet ma du vaere i jobb for a kunne ga av med AFP. Samtidig vil man fortsatt opparbeide
rettigheter til alderspensjon hvis man i stedet mottar helseytelse via folketrygden.3? For dem som i
voksen alder har hatt perioder med sykefravaer, og som ikke ser for seg 8 komme tilbake i stgrre
stillingsprosent fgr fylte 67 ar, oppstar det da et forsterket insentiv til & giennomfgre
avklaringsprosessen for a fa innvilget ufgretrygd fremfor a ga av med AFP.

Den nye velferdsmodellen vil gi en st@grre grad av fleksibilitet enn med dagens AFP-Igsninger ved a
unnga a forvirre og skape usikkerhet for hvorvidt det Ignner seg a arbeide videre etter fylte 62 ar.
Ordningen tilbyr inntektssikring, uavhengig av stillingsprosent, antall jobber, opptjente rettigheter
eller sluttpakker. Utbetaling kan ogsa utlgses uavhengig av jobbopphold, arbeidsledighet eller
sykmelding i forkant. Fordi jobb-bytte ofte oppleves som mer risikofylt i voksen alder, og fordi godt
voksne medarbeidere ofte har hgyere opparbeidet Ignn enn de unge, bgr satsene, bade for
maksinntekt og tilleggene, settes opp ved gkende alder. Det vil gi et forsterket gkonomisk insentiv for
a lgfte motivasjonen til 3 arbeide, uansett stillingsprosent, fremfor a tre ut av arbeidslivet nar en
narmer seg pensjonsalder.

Brukerreisen i NAV kan bli langt kortere og enklere

Vi mener at den nye modellen vil kunne redde flere arbeidsforhold, fa ned sykefravaeret, og redusere
overgangen til ufgretrygd med vedvarende utenforskap. Modellen vil ikke kreve en sykdomsdiagnose
for a inntektssikre de som sliter med helseplager, verken for muskel- og skjelettplager eller lettere
psykiske lidelser. Tvert imot vedkjenner modellen at psykologiske mekanismer pavirker jobbfungering:
Nar enkeltmennesker opplever utrygghet i arbeidslivet, tiden ikke strekker til, relasjonelle
belastninger blir uhandterlige og nar gkonomien skaper usikkerhet for fremtiden, vil
arbeidskapasiteten reduseres. Siden den stgrste delen av det norske sykefravaeret skyldes uspesifikke
helseplager, har modellen konstruert en egen Igsning som imgtekommer nettopp sammensatte
helseutfordringer. Tillegget for symptomhelseplager er eksempel pa en slik tilpasning, men ogsa det
sosiale tillegget som dekker opp for utfordringer knyttet til manglende fullfgrt skolegang, hvilket kan
redusere jobbmuligheter pa sikt, og medfgre helseproblemer pa bakgrunn av gkonomiske
bekymringer.

Vi mener at det er bedre for bade arbeidstaker og arbeidsgiver, kunder og klienter, at en ansatt forblir
stabil i en deltidsjobb, fremfor a vaere serie-sykemeldt over flere ar. Fgrst og fremst kan
garantiinntekten gi gradert kompensasjon for dem som velger a jobbe redusert for a tilpasse
jobbdeltakelse etter livssituasjon, og kanskje dermed forebygge ufgrhet pa sikt. Garantiinntekten kan
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utlgses valgfritt og uansett arsak, og utbetalingen vil vedvare sa lenge den enkelte synes det er
ngdvendig a jobbe redusert og makstaket ikke nas.

Den nye velferdsmodellen gar ikke inn for @ endre sykefraveersoppfglgingen, slik den praktiseres i dag
Igpet av sykepengearet. |A-avtalen vil heller ikke bli bergrt av den nye modellen. Lgsningene kan
likevel komme til & pavirke maten partene samarbeider pa i fravaersperioden. Med modellen vil man
tidlig fa forstaelse for hvilken ytelse man kan oppna etter sykepengearet, hvilket igjen kan bidra til en
mer malrettet og intensivert sykefraveersoppfglging. De faerreste som gar sykmeldt aret ut i Norge, far
pavist alvorlig sykdom eller invalidiserende lidelse via spesialisthelsetjenesten. Kanskje blir det lettere
for fastlegene a motivere for gradert sykemelding, nar sats for tillegg knyttet til symptomhelseplager
blir kjent for alle partene i oppfglgingen?

Den nye modellen vil begrense fastlegens portvokterrolle, men i stedet gi fastlegen bedre tid til reell
pasientbehandling. Vi har sett at dagens velferdssystem bidrar til 4 slgse med fastlegens tid og
dyrebare ressurser i helsevesenet. Legene ma fortsatt utfgre medisinskfaglige vurderinger fra fgrste
sykmelding, ut sykepengearet, og til potensiell avklaring av rett pa det generelle helsetillegget. Selv
om pasienten ikke har fatt stilt sykdomsdiagnose, ma fastlegen stadig vurdere sykmeldingsgrad. Men
dersom fastlegen sykmelder minst 50 prosent eller mer ut sykepengearet, kan legen vaere trygg pa at
det kvalifiserer til inntektssikring av pasienten med symptomhelseplagetillegget. Etter dette vil ikke
lenger velferdssystemet kreve ytterligere legeerklaeringer, slik som de langvarige
arbeidsavklaringsprosessene krever i dag.

Modellen vil ogsa redusere forventningene til at fastlegens skal henvise til ungdvendig utredning i
hap om a fa pavist sykdomsdiagnose. Ei heller vil det stilles krav til giennomfgring av behandling for
innvilget helsetillegg til garantiinntekten.

De neste to illustrasjonene viser hvordan saksbehandlingsprosessen pa AAP ser ut i systemet.
Deretter viser vi hvordan den nye velferdsmodellen kan forenkle prosessen med inntektssikring av de
med generelle helseplager uten sykdomsdiagnose.

| den f@rste oversikten vises seks trinn fgr innvilget AAP-ytelse med vurdering av nedsatt arbeidsevne
med minst 50 prosent, men ogsa om det foreligger behov for behandling eller tiltak via NAV.
Vurderingen krever en grundig funksjonsbeskrivelse av fastlegen i form av utdypende legeerklzering.
Den neste oversikten viser den nye modellen som forenkler inntektssikringsprosessen for de med
symptomer og generelle helseplager. Her ma man kun bekrefte minst 50 prosent sykmelding ved
utgang av sykepengearet.
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Med ny modell er det god grunn til 3 tro at mange allerede vil vaere tilstrekkelig inntektssikret med
innvilget garantiinntekt i lag 1. For de som har gatt videre til lag 2, vil flere veere ytterligere
inntektssikret med aleneforsgrger-tillegg i trinn 1, eller sosialt tillegg for manglende kvalifisering i
trinn 2. Og for disse vil det ikke ha noen hensikt & ga videre for a fa avklart rettigheter til helse
tillegg/symptomhelseplager i trinn 3, fordi det ikke vil gi noen gkning av ytelsen, selv om de kanskje
sliter med kroppslige symptomer eller lettere psykiske plager.

Jakten pa diagnosen er problemet, ikke diagnosen

Politikere, myndighetene og mediene har i gkende grad fatt gynene opp for at diagnoser i dag er
pakrevd for & fa innvilget helseytelse hos NAV.3** Men diagnosene er ikke ngdvendigvis problemet i
seg selv: Det er velferdssystemets systematiske jakt pa diagnosene som er problematisk. For mange
kan det a fa stilt riktig diagnose gi en etterlengtet tilgang pa viktig behandling og medisiner som kan
forbedre deres livssituasjon. For andre blir jakten pa en diagnose en vesentlig del av aktivitetsplanen
pa AAP, og i Igpet av ventetiden svinner kontakten med arbeidslivet.

Den nye modellen vil nettopp unnga ungdvendig medikalisering ved a likestille sosiale utfordringer
med symptomhelseplager. Satsene for tillegg og maksinntekt vil veere identisk for begge situasjoner.
Oppfyller man vilkarene for sosialt tillegg, er det ingen grunn til 3 oppseke lege for a fa innvilget
helsetillegg i stedet. Oppfyller du vilkaret for tillegg som aleneforsgrger, har det heller ingen hensikt a
seke seg videre for avklaring av helseplager (med unntak for pavist sykdomsdiagnose).
Aleneforelderen vil uansett komme bedre ut av det ved a8 motta eget tillegg, sammenlignet med
tillegget for generelle symptomhelseplager.

De som derimot har fatt pavist sykdomsdiagnose, uavhengig om de er sykmeldt eller ikke, kan ga rett
til trinn 4 for a fa vurdert om de kan fa hgyere sats med ufgretillegg.

Samtidig finnes det enkelte med kroniske lidelser og apenbare funksjonsnedsettelser, som likevel
klarer 3 jobbe noe med god tilrettelegging. Men kapasiteten kan variere. | den nye velferdsmodellen
gar vi bort fra avklaring av arbeidsevne, fordi arbeidsevnen ikke anses for a vaere en statisk tilstand,
men noe som ofte endrer seg over tid og i henhold til livssituasjon. Dessuten er det en umulig
tankegang a skulle avklare den enkeltes arbeidsevne mot ethvert yrke denne er fysisk og psykisk i
stand til 3 utfgre. | stedet utformes et system som apner opp for fleksibilitet, hvor den enkelte selv
kan velge yrke, og regulere stillingsprosent etter gnske og behov, og hvor samlet inntekt avgjgr hvor
mye offentlig utbetaling man far beholde ved avkortning.

Dagens velferdssystem er rigget for a Igfte frem og opprettholde sykerollen, og i avklaringsprosessen
jaktes det etter sykdomsdiagnoser som forklaring pa problemene. Da sgrger systemet selv for at
partene taper syn av mulighetene, og vi evner ikke i tilstrekkelig grad & hente frem de positive
ressursene som bor i den enkelte.

Mange som gar inn i lange helseforlgp i dag pa AAP, bruker mye ressurser pa a overbevise NAV om
nedsatt arbeidsevne forarsaket av sykdom for a beholde en velferdsytelse som de oppfatter som trygg
inntektssikring. Utredning tar tid. De gnsker seg da en livsoppholdytelse til 3 kunne leve av, mens de
venter pa utredning og mottar behandling. Motargumentet er at man sjelden blir 100 prosent
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arbeidsufgr mens symptomer oppstar. Faren ligger i a trekke seg helt ut av arbeidslivet pa
venteytelsen AAP, med permanent utstgting fra et viktig jobbfellesskap som konsekvens.

Avklaringsprosessen med endelig arbeidsevnevurdering i NAV fgrer alt for mange ut av arbeidslivet
og over pa ufgretrygd. Derfor bgr hele metodikken avvikles. Prosessen bidrar i stedet til a forsterke
opplevelsen av nedsatt arbeidsevne hos dem som i utgangspunktet ikke opplever at de klarer & jobbe.
Avklaring via NAV er en byrakratisk og, dessverre for mange, langtekkelig prosess. Mange opplever a
kjempe i arevis mot et system som virker uforstaelig strengt. Antall mediesaker omkring tematikken
kampen mot NAV demonstrerer hvordan systemet tapper folk for krefter og forsterker deres
helseplager.3%® Til syvende og sist kan verken fastlegen, behandler, NAV-veileder, arbeidsgiver eller
tiltaksveileder hevde at det finnes en ytterligere jobbkapasitet enn det den enkelte opplever.

Dagens lange avklaringslgp og alle vurderinger, ogsa medisinske vurderinger, baserer seg fgrst og
fremst pa hva bruker selv uttrykker om egen helse- og arbeidsevne. Poenget er at nar det knyttes stor
grad av subjektive opplevelser som forklaring pa tapt arbeidsevne, vil ikke det a skjerpe systemet vi
har i dag, hjelpe sa mye. | stedet sender vi folk inn i det mange opplever a veere en ekstra
‘strafferunde’ i avklaringssystemet, fgr endelig konklusjon lander pa varig inntektssikring.

Ny velferdsmodell gar bort fra krav til utredning, behandling og tiltak for a oppfylle krav til
vedvarende inntektssikring. P4 denne maten unngar vi ungdvendig bruk av knappe offentlige
ressurser og dyre tjenester som uansett ikke leder til arbeid. Modellen vil flytte forvaltning av
inntektssikring ut fra NAV-kontoret, for i stedet a koble aktiviserende stgnader til den lokale
oppfalgingen. Da vil man fa en helt annen dynamikk i den lokale arbeidsrettede brukeroppfglgingen i
NAV, og aktivitetsplanen vil fungere mer som et verktgy enn et pliktlgp som ma fglges opp.

Modellen gar ogsa bort fra a definere folk som 100 prosent arbeidsufgre, eller a definere en konkret
ufgregrad. | dag kan man i praksis innvilges full ufgretrygd uten a ha pavist invalidiserende sykdom,
hvis man med overbevisning kan dokumentere via medisinsk erklzering og sluttrapport fra tiltak at
den subjektive opplevelsen av samlede helseplager tilsier varig nedsatt arbeidsevne med 100
prosent.

Med den nye modellen ma spesialisthelsetjenesten bekrefte en diagnose for kronisk lidelse, alvorlig
sykdom eller apenbar funksjonsnedsettelse dersom det skal utlgses hgyere satser for ufgretillegg.
Pavist sykdomsdiagnose via spesialist vil veere tilstrekkelig for a kvalifisere til ufgretillegg, fremfor
lange avklaringsprosesser, og arbeidsevnevurderinger basert pa skjgnn gjennom mange byrakratiske
ledd og over mange ar. Satsene standardiseres for likebehandling, det vil si at like hindringer gir lik
utbetaling av tillegg. En helsekommisjon sammensatt av spesialister fra et bredt spekter av
medisinske fagomrader kan sta ansvarlig for a rangere diagnoser til modellen. Et slikt opplegg ligner
litt pa medisinske vurderinger av medisinsk invaliditet som har vaert benyttet i yrkesskadesaker og
spknad om ménerstatning.3? En slik Igsning kan ogsé ligne litt pa hvordan Legemiddelverket, i
samarbeid med Beslutningsforum, legger f@ringer og tar avgjgrelser om hvilke medisiner som skal

dekkes av det offentlige.3?’
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Sosialhjelp: Den nye velferdsmodellen kan avhjelpe kommunene og
redusere behovet for sosialhjelp

I del 2 har vi gjennomgatt hvordan sosialtjenesten i dag fungerer. Bruken er gkende, gjerne i
kombinasjon med andre trygdeytelser. Dokumentasjonskravet for a fa sosialhjelp er bade omfattende
og personsensitivt, og for ikke a snakke om stadig gjentagende.

| dag er det szerlig uheldig med 100 prosent avkortning av sosialhjelp for dem som i utgangspunktet
har sma sjanser for 8 komme i arbeid pa ordinzere vilkar, ut over a ta pa seg mindre jobboppdrag.

Med tanke pa likebehandling av lavinntektsfamilier som star i jobb med familier som star utenfor,
men som far dekket alle sine utgifter via sosialtjenesten, trengs et system som sgrger for inntektslgft
av alle som sliter med en stram gkonomi, men pa en enklere mate enn i dag. Maksinntekt for
utbetaling kan eksempelvis settes nzer Ignnsnivaet i et lavtlgnnsyrke, hvis myndighetene mener at en
familie bgr vaere selvforsgrget i fulle stillinger i det ufagleerte arbeidsmarkedet. Hvis derimot
Ignnsnivaet i lavtlgnnsyrkene ikke tilsier at livsopphold utgifter i familien blir dekket pa forsvarlig vis,
bgr maksinntekten settes over det man tjener i disse yrkesgruppene.

For de mest sarbare brukerne vil den nye velferdsmodellen gjgre det enklere a planlegge egen
gkonomi. Brukerne vil sta fritt til & disponere egne midler til eksempelvis sparing eller investering,
uten at det fgrer til avslag eller 100 prosent avkortning av stgnad, slik som sosialklienter opplever i
dag nar de endelig klarer a skaffe egne inntekter. Med den nye modellen vil oppsparte midler som bil,
hytte, stgrrelse pa bolig, og lignende, vaere uvesentlig for utbetaling av garantiinntekt som ‘ngdhjelp’.
| stedet kan det legges inn en maksimal formuesverdi i Igsningen. En konkret formuesverdi kan i sa fall
legges inn som sperre for garantiinntektsutbetalingen.

Unnga klientifisering — bort med moderne tigging

Sosialhjelpens rammebetingelser legger opp til midlertidighet. Det vil si at man stadig ma
dokumentere sitt behov, man kan ikke kan spare penger, store uforutsette kostnader blir umulig a
dekke selv, og man skal i utgangspunktet ikke kunne bruke penger pa noe som ikke
forhandsgodkjennes av NAV.

Pagaenheten fungerer som en uverdig forsterkning av klientifiseringen som forekommer i
sosialtjenesten, szerlig overfor familiene som mottar sosialhjelp over lang tid. NAVs veiledende
utbetalingssatser har til hensikt @ dekke kostnader knyttet til et ‘akseptabelt forbruk’, og NAV har ikke
lov til & nekte folk penger, dersom en tom bankkonto kan dokumenteres. Siden sosialhjelp er tenkt a
vaere en kortvarig, midlertidig lgsning, fattes det korte pengevedtak, men mange ender med a@ motta
sosialhjelp i lang tid.

Selv om skjemaer fylles ut digitalt og bankutskrifter innhentes via BanklID, kan den navaerende
sosialhjelpen sammenlignes med en moderne form for tigging. A stadig matte henvende seg til det
offentlige for a be om penger, er med pa a opprettholde utenforskap, selv om sosialveileder uttrykker
seg stgttende og anerkjennende. Systemet beslaglegger dessuten tid og ressurser, som i stedet kunne
vaert brukt pa konstruktiv aktivisering og kvalifisering av brukerne.328
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Med den nye velferdsmodellen vil sosialtjenesten motta feerre sgknader om sosialhjelp fordi
garantiinntekten automatisk kan avlaste utbetalingen av ngdhjelp. De som opplever akutte
pengekriser som raskt gar over, kan hurtig ta ut garantiinntekt via modellen, men tilbakebetale det
som eventuelt overstiger deres grense for maksinntekt. Systemet kan ogsa legge inn varslinger fgr
arsslutt, slik at den enkelte kan fglge med pa om han eller hun neermer seg maksinntekten for aret.

Dersom akutte pengeproblemer likevel ikke kan lgses med garantiinntekt, ma kommunene fortsatt ha
Igsninger for kortvarige og supplerende utbetalinger. Det er da mulig a utstede enkle betalingskort
som eksempelvis kan begrenses til & betale for mat i dagligvarebutikk.3?° Skulle det oppsta en akutt
krise, som vi sa under pandemien eller med gkningen i stremprisene, vil garantiinntekten enkelt
kunne gkes midlertidig. Det vil ikke vaere behov for a innfgre ekstraordinaere stgtteordninger.

| tillegg kan man med en enkel, logisk og trinnvis avklaringsprosess ogsa fa hurtig-avklart eventuelle
rettigheter for vedvarende inntektssikring tilsvarende livsoppholdytelse. Man behgver ikke a stadig
matte sgke, fordi utbetalingen vil vedvare sa lenge manglende egeninntekt tilsier det. Man behgver
ikke vise frem fakturaer til betaling eller levere bankutskrifter, ei heller vil man behgve a blottstille
familiens privatgkonomi.

Tilleggene vil i stedet utbetales etter standardiserte satser, mens barnas gkonomiske behov vil vaere
dekket av en langt hgyere barnetrygd. Vilkar for tilleggene er sapass vidtrekkende at de burde kunne
dekke opp for de fleste jobbutfordringer dagens sosialklienter sliter med: aleneforsgrgertillegget
(trinn 1), sosialt tillegg for dem som mangler kvalifikasjoner (trinn 2), tillegget for generelle
helseplager (trinn 3), men ogsa ufgretillegg for de mest sarbare klientene (trinn 4).

Ufare flyktninger trenger tidlig, tilstrekkelig og vedvarende
inntektssikring

Mange som flykter fra krig og elendighet forblir preget av opplevelsene, ogsa etter at de har bodd i
Norge i flere ar. | tillegg kommer mange innvandrere fra land med et mangelfullt helsevesen. Mange
mangler ogsa utdanning og kompetanse til a ga rett inn i det norske arbeidslivet, og kulturforstaelsen
kan ogsa ta tid a ta inn. Slik systemet fungerer i dag, fremstar det tilfeldig hvilke NAV-brukere med
innvandrerbakgrunn, som til tross for sykdom, nektes tilgang til varig inntektssikring med ufgretrygd,
selv om de har fatt varig opphold i landet. En kortvarig sykmelding fra et tiltak kan eksempelvis vaere
nok til 3 gi avslag pa ufgretrygd, hvis tidspunktet for sykefravaeret fant sted fgr femarsgrensen for
medlemskap i Folketrygden.33° Ofte blir da sosialtjenesten stdende med ansvaret for & utbetale
sosialhjelp til ‘evig tid’, uten at staten forplikter seg til a forsgrge en borger man har valgt 3 innlemme
i det norske fellesskapet. Langtidsmottak av sosialhjelp rammer til syvende og sist ogsa norske barn
f@dt av innvandrere som verken kommer i jobb eller kvalifiserer for trygdeytelser som er til 3 leve av.

Nar en flyktning ankommer en kommune fglger det penger med integreringsansvaret i form av
integreringstilskudd, grunntilskudd til flyktningetjenesten, norskopplaeringstilskudd,
barnehagetilskudd, eldretilskudd, ekstratilskudd til etablering og helsehjelp, engangstilskudd ved
nedsatt funksjonsevne, saerlige tilskudd for mindrearige, samt ventestgnad og andre integreringstiltak
ved sgknad. Men disse midlene vil ikke ngdvendigvis fglge med flyktningene hvis de flytter til en

annen kommune i Igpet av integreringsperioden. 33!
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Sekundeerflytting forekommer som oftest fra de nordlige landsdelene, til tilflyttingskommuner som
ligger i Oslo, @stfold, Buskerud og Akershus/Viken.33? Hvis integreringstilskuddet er utgétt ndr en
flyktning flytter internt i Norge, ma kommunene selv sta ansvarlig for finansiering av nyetableringen,
samt bidra med sosialhjelp hvis innflytterne ikke er selvforsgrget i jobb. Ny velferdsmodell vil ikke
kunne Igse alle utfordringer med sprengte kommunebudsjetter, eller at tjenestekapasiteten utfordres
i tilflyttingskommunene. Derimot kan en tidlig og realistisk helsekartlegging av flyktninger vaere
fordelaktig for kommunene som tar imot belastede familier. Kartleggingen kan forutsi kostnader
knyttet til hjelpebehov, og om behovet vil strekke seg over tid. Med den nye velferdsmodellen vil hver
flyktning ankomme kommunene med en egen ytelsespakke, det vil si med utlgst garantiinntekt og
avklarte tillegg. Fordelen med en avklart ytelsespakke ligger i at flyktningetjenesten vil bruke mindre
tid pa hjelp til utfylling av skjemaer, og til enhver tid skaffe dokumentasjon til korte sosialvedtak.
Sosialtjenesten kan, i stedet for a fatte mange pengevedtak for mindre utbetalinger, jobbe med a Igse
sosiale utfordringer lokalt: skaffe bolig, sikre sprakopplaering, og sgrge for praktisk integrering og
forstaelse av det norske samfunnet via deltakelse i subsidierte deltidsjobber.

Dersom bosatte flyktninger velger a flytte ut av sin tildelte kommune, vil de alltid ha sin egen
inntektssikring med seg, ettersom dette vil veere avklart tidlig i integreringsforlgpet. Derimot bgr ikke
den nye kommunen veere forpliktet til 3 tilrettelegge med ny bolig, subsidierte jobber eller andre
integreringstiltak. P4 denne maten kan vi styrke kommunenes insentiv til 3 satse pa integrering av
sine tildelte flyktninger, med hap om bosetting av en lengre varighet. Godt integrerte flyktninger kan
bidra til 3 bremse demografiske utfordringer med fraflytting fra bygdene. En slik Igsning kan i tillegg
bidra til 8 bremse konsentrasjonen av tilflyttende flyktninger i hardt belastede omrader.

Natidens sosialtjeneste opererer etter et lovverk som ble konstruert for en annen virkelighet, det vil
si for sosialklienters behov anno 2009. Men verden og Norge har endret seg siden den gang. Vi
mener at dagens Igsninger vil bli enda mer krevende a forvalte inn i fremtiden, jo mer mangfoldig
den norske befolkningen blir. Individets behov blir sa sprikende at det blir vanskelig a vurdere
ytelsesrettigheter basert pa skjgnn. En mer heterogen befolkning tilsier dermed en vridning bort fra
individuell behovsprgving, og over i retning av mer standardiserte og universelle ytelser som samles
under en felles avkortningsordning og skattlegges.
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Kapittel 11
NAVs samfunnsoppdrag — i mgte med virkelige
menneskeliv

Innledning

| de to siste kapitlene skal vi forsgke a tenke nytt om hvordan NAV fungerer og hvordan
velferdssystemet kan forbedres og effektiviseres med en ny velferdsmodell. | det avsluttende
kapittelet skal vi ga gijennom hvordan vi gradvis kan komme fra dagens system til den nye

velferdsmodellen.

| dette kapittelet skal vi fgrst se naermere pa menneskepsyken i mgte med NAV. Sett i lys av NAVs
strategi og ambisjoner, er det nettopp i mgte med menneskene som omfattes av NAVs helhetlige
tjenester at utfordringer gjerne oppstar. Gjennom hele denne rapporten har vi vist eksempler pa
hvordan mennesker oppsgker NAV for a fa dekket gkonomiske behov og pa hvordan mange bruker

lang tid pa endelig avklaring.

Vi har plukket ut tre temaer som vi mener kan tilfgre ny og viktig innsikt, i tillegg til nye argumenter
som stptter opp om forslag for @ endre dagens Igsninger. Det er adferdsgkonomi, automatisering og

maskinlaering, samt ideer om borgerlgnn.
1. Adferdsgkonomi

Den fgrste anbefalingen er a se pa de eksisterende velferdslgsningene med et adferdsgpkonomisk
blikk. Ved a undersgke hvordan systemet i seg selv bidrar til menneskelig, men uheldig irrasjonell
brukeradferd, og hvordan dette leder til kontraproduktiv systemtilpasning, fremfor at brukerne
benytter sine ressurser best mulig, kan gi en bedre forstaelse av hva som bgr endres.

2. Automatisering og maskinlaering

Fremtidens teknologiske nyvinninger antas om kort tid a kunne utfgre mer presise prediksjoner
enn menneskene, og peke ut mer rettferdige resultater enn en saksbehandler. Maskinlzering og
kunstig intelligens skal i utgangspunktet veere i stand til & operere uten kognitive skjevheter og
forutinntatthet, som paviselig knyttes til en svakhet ved menneskelig vilkarsvurdering. Hva skal sa
til for a kunne utnytte effektiviseringspotensialet, og hvilke begrensninger finnes i teknologien?
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3. Ideer om borgerlgnn

Til slutt vil vi gd naermere inn i argumenter som legges til grunn i borgerlgnndebatten, og hvordan
en vilkarsfri pengeoverfgring kan skape tillit og autonomi hos mottakerne, uten at de
ngdvendigvis blir mer passive pa arbeidsmarkedet, sammenliknet med mottakere av stgnader
med aktivitetsplikt.

Vi har sett at arbeidslivet er i endring, og at flere som mangler kompetanse i framtiden kan komme til
a matte dele pa jobber som ikke krever utdanning. Nar antall ufagleerte gker i befolkningen, er det
grunn til 3 tro at ufagleert arbeid ikke vil kunne Ignnes hgyt nok til at man kan leve av hele stillinger
alene.

Adferdsgkonomisk teori gir grunn til a tro at mottakerne av NAV-ytelser opplever tap av
inntektssikring som langt verre, enn optimismen knyttet til & kunne tjene egne penger i en usikker
jobb. Ved a ta utgangspunkt i kunnskap fra borgerlgnnsforsgk, adferdsgkonomi og nye teknologiske
muligheter, bgr grunnleggende inntektssikring sees pa som forebygging. Psykologiske mekanismer
gjor at utrygge mennesker foretrekker garantier (som ved ufgretrygd) fremfor usikkerhet i
arbeidslivet. | sa fall vil en langvarig avklaringsprosess vaere med pa a forsterke sykdom og fokus pa
helseplager, fremfor & dyrke frem de positive ressurser som finnes i enkeltmennesket.

Adferdsgkonomi: Kan ny velferdsmodell unnga uheldig
brukertilpasning ved & erkjenne irrasjonell adferd knyttet til
psykologiske mekanismer?

Det finnes allerede forskning som har avdekket uheldig brukertilpasning i velferdssystemet. «Nye
mgnstre — et innovasjonsprosjekt i offentlig sektor» var et forskningsprosjekt som ble gjennomfgrt i
perioden 2019-2024. Forskningsgruppen hadde sitt utgangspunkt ved UiA og undersgkte virkemidler
som kunne forbedre gkonomien og livskvaliteten i fattige familier med sammensatte hjelpebehov.
Deres konklusjon var at: «Velferdssystemets innretning bidrar til ikke-rasjonell gkonomisk adferd og
kan bidra til at familiene fanges i en fattigdomsfelle.» 333

Kunnskapsoppsummeringen fra 2024 fra forskergruppen pa OsloMet har ogsa sett naermere pa
hvordan NAVs brukeroppfg@lging fungerer, saerlig knyttet opp mot de som mottar oppfglging pa AAP.
Forskerne peker blant annet pa tilpasninger i systemet ved overgang fra en ytelse til en annen, som
nar gnsket om videre inntektssikring av en sykmeldt tilsynelatende kommer i konflikt med
tilbakef@ring til arbeid:

I tillegg blir inngangsvilkaret til AAP om at arbeidsevnen er redusert med minst 50 prosent vurdert 3
vaere en potensiell hindring for tilbakefgring til arbeidsdeltakelse. Dette kan fgre til strategiske
tilpasninger hos sykmeldte hvor legene unngar a redusere sykmeldingsgraden til mindre enn 50
prosent i slutten av sykepengeperioden for & gke sannsynligheten for overgang til AAP.334

Forskergruppen sa av den grunn behovet for nye og flere studier som ser pa brukernes forstaelse av
egen situasjon og behov og opplevelse av medbestemmelse og medvirkning.
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Fagomradet adferdsgkonomi har utviklet seg i et spenningspunkt mellom gkonomifaget og
psykologien, og i senere tid er det ogsa blitt forsket pa lignende problemstillinger innen det
medisinskfaglige omradet nevrologi. Spennvidden i temaer og emner som det forskes pa er bredt, og
fagomradet har ofte tatt i bruk eksperimenter for a teste ut hypoteser. Fagomradet utfordrer klassiske
antakelser fra gkonomifaget, som forholder seg til rasjonelle aktgrer som sgker nyttemaksimering og
tar konsistente, rasjonelle valg. Forskningen viser i stedet at vi mennesker ikke alltid er rasjonelle nar
vi foretar vare valg, og at rasjonaliteten begrenses under visse spesifikke forutsetninger. Det viser seg
at mange av oss utviser manglende viljestyrke, vi tenker ikke langsiktig og ikke alle motiveres av
pengeinsentiver. Vi liker ikke a tape, vi gjengjelder, vi sammenligner oss med andre, samtidig som vi
ogsa gnsker a dele med vare medmennesker. | tillegg til fenomener knyttet til begrenset rasjonalitet,
finnes innsikt i adferdsgkonomien knyttet til menneskelige preferanser nar det gjelder gjensidighet,
rettferdighet og referanseavhengighet.

Ved kun a observere menneskelig adferd vil man ikke ngdvendigvis finne frem til hvilke motivasjoner
som ligger til grunn for de valgene vi tar. | adferdsgkonomien tar man derfor i bruk eksperimentelle
metoder hvor man begrenser faktorer som kan pavirke utfallet, for a forsta arsakssammenhengene
for de valgene vi tar. Teoriene viser hvordan menneskene benytter tommelfingerregler (heuristikk),
men ogsa irrasjonelle antakelser som i kognitiv psykologi betegnes som tankeskjevheter (bias) i vare
tankemater, og som ikke ngdvendigvis stemmer overens med virkeligheten. Blant slike ‘skjevheter’
finnes staus-quo-preferanser, etterpaklokskap, referanseavhengighet, ankring, mental
regnskapsfgring, med mer. Sentralt er ogsa menneskers motvilje mot a ta risiko og en betydelig
negativ reaksjon pa opplevelsen av tap.3* Av andre sentrale adferdspkonomiske begreper finner vi
tillit, sosiale preferanser, anerkjennelse og motivasjon.

Slik sett er det grunn til & tro at psykologiske fenomener knyttet til begrenset rasjonalitet og
grunnleggende menneskelige preferanser kan vaere bakgrunnen for at brukerne av velferdssystemet
ofte sgker gkonomisk trygghet med risikofri og varig inntektssikring. Psykologiske fenomener kan ogsa
veere medvirkende arsak til at brukerne ved utlgp av en ytelse, i stedet for a ga inn i et usikkert
arbeidsforhold, sgker seg over pa en annen velferdsytelse i stedet. Adferdsgkonomisk teori tilsier at
brukerne under usikkerhet i arbeidslivet gnsker seg sikkerhet, og mange oppsagker NAV med nettopp
dette formalet. Derfor er det viktig & fa bukt med uheldige avkortningslgsninger og
innlasningseffekter som er innebygget i systemet og som forsterker uhensiktsmessig adferd.

Risikoaversjon utlgser preferanse for sikker inntekt, fremfor usikker inntekt. Det synes som at lavere
inntekt godtas av mange, fremfor potensialet for en hgyere, men usikker arbeidsinntekt.

Selve velferdssystemet er i prinsippet utformet som en slags forsikring mot gkonomisk katastrofe nar
egeninntekt uteblir. Dessverre oppfattes det forsikringssystemet som NAV tilbyr som en forsterker av
usikkerhet for mange av dem som sliter med a forsta regelverkene, og som ikke evner & dokumentere
de utlgsende faktorene som gir rett pengestgtte til rett tid.

Mange brukere av NAV har opplevd mye usikkerhet i livet generelt og i arbeidslivet. Noen har vokst
opp i familier med vedvarende darlig skonomi og lite tilknytning til jobbmarkedet, mens andre har
opplevd nederlag i forbindelse med arbeidsdeltakelse. Szerlig for dem som stiller med manglende
utdanning og lite kompetanse, vil jobbene de kvalifiserer for, ofte by pa slitsomme og krevende
arbeidsoppgaver med lave Ignninger. De vil vaere mer utsatt for sesongarbeid og midlertidige
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stillinger, og ofte er det de som blir arbeidsledige nar arbeidsgiver omorganiserer, effektiviserer og
outsourcer.

Da kan nytteverdien av en vedvarende og sikker trygd oppleves som stgrre enn muligheten for en ny
midlertidig stilling med litt hgyere lgnn. Hvis trygdeytelsen uansett ikke ligger vesentlig lavere enn hva
man kan tjene i en ufaglaert midlertidig stilling, vil den stabile inntektssikringen vaere desto mer a
foretrekke. Hvis den opplevde nytten av fritid i tillegg er hgy, til sammenligning med usikker
ansettelse og krevende arbeidsoppgaver i et lavtlgnnsyrke, sier det seg selv at ufgretrygd kan virke
attraktivt for mange brukere av NAV.

Tapsaversjon handler om at den negative fglelsen man far av a tape penger, oppleves dobbelt sa sterk
som gleden man far ved a vinne en tilsvarende pengesum. Med andre ord; tapsaversjon er en kognitiv
psykologisk skjevhet i vart tankemgnster som innebaerer at vi lider vi mer av a tape, enn vi gleder oss
over & vinne noe.®

Vi mener at tapsaversjon kan knyttes til dagens velferdslgsninger. Tanken er at muligheten for a miste
en velferdsytelse i verste fall kan trigge tapsaversjon hos NAV-brukerne, noe som vil bidra til a lase
folk til velferdssystemet fremfor a sgke arbeid.

Forsker Mette Solvang ved OsloMet har studert sanksjonering som virkemiddel i kvalifiserings-
programmet.3¥” Hun fant at brukerne blir passive i frykt for & miste kvalifiseringsstgnaden, og at trekk
av stgnad ikke ngdvendigvis er et godt virkemiddel i sa mate. Et godt samarbeidsklima er nemlig
forutsetningen for at jobbsgkerprosessen som skal lede til arbeid faktisk fgrer frem. Da kommer
dobbeltrollen (hjelperrollen og sanksjonist-rollen) inn som et forstyrrede element inn i samarbeidet.

Det er uheldige mekanismer i sving i velferdssystemet nar en ufgretrygdet person som har vaert
igiennom en krevende avklaringsprosess, gjenopplever frykten for @ miste trygd nar man forsgker seg
tilbake i arbeid. Her kan usikkerhet oppsta knyttet til om inntekt vil sla bena under den gkonomiske
tryggheten pa nytt.

Flere studier bekrefter dessuten at det er sammenheng mellom anstrengt gkonomi og psykisk uhelse.
Internasjonal forskning viser at bare det & bli paminnet om muligheten for et gkonomisk tap, kan
utlgse en umiddelbar negativ reaksjon pa brukernes evne til 3 tenke konstruktivt og Igsnings-
orientert.33® Fokus pa gkonomiske utfordringer og uforutsette utgifter har negativ pavirkning pa
evnen til problemlgsing, og effekten opptrer umiddelbart. Forskning bekrefter ogsa at lav inntekt
forer til kortsiktige avgjgrelser, spesielt rett f@r utbetaling av Ignn, og at effekten synes a vaere
selvforsterkende.33 Det vil si at kortsiktige og darlige avgjgrelser, som ofte leder til gkonomiske
problemer, igjen fgrer til flere kortsiktige og darlige avgjgrelser. Psykiske reaksjoner synes ogsa a
oppsta nar en bruker naermer seg maksdato pa AAP. Slike perioder skaper mye usikkerhet og et stort
behov for @ kommunisere med NAV for a forsikre seg om hva som skal til for a fa en forlengelse av
ytelsen. Dokumentasjonskravet knyttet til vilkarsvurdering for forlengelse, eller eventuell ny AAP-
periode, legger beslag pa brukers tid og kognitive ressurser for a overbevise aktgrene i
velferdssystemet om at behovet for fortsatt ytelse er til stede. Slik sett kan man anta at tidspress og
helseytelser med begrenset tid, ikke ngdvendigvis fgrer folk i jobb, fordi kjente psykologiske
mekanismer leder til passivitet og resignasjon, eller inerti som det heter i adferdsgkonomien.
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Tapsaversjon kan ogsa oppsta hvis man eksempelvis tar pensjonsrettigheter for gitt, og sa ser man ut
til 3 miste noe man regnet for a vaere en gkonomisk sikkerhet. To NTL-tillitsvalgte forteller til
FriFagbevegelse at de gjerne kunne tenke seg a ga av med pensjon mens de fortsatt har helse til
nyte tilvaerelsen uten jobb. De uttrykker skepsis til levealderjusteringen som tilsier arbeid inntil de er
72 ar gamle, for a oppna samme rettigheter som i dag. Samtidig etterlyser de et regelverk som apner
opp for at man kan bytte jobb, uten & risikere & miste AFP-rettigheter mot slutten av yrkeslivet. 34
Tidsinkonsistente preferanser kan ogsa forekomme i velferdssystemet nar en bruker av systemet har
vennet seg til 3 motta utbetaling ved henvendelse hos NAV, mens arbeidslivet krever innsats med
avlgnning maneden etter. Forklaringen pa fenomenet ligger i at folk flest vektlegger natiden fremfor
hva som kan skje i fremtiden.

Et dilemma knyttet til sosialhjelp som, i prinsippet skal vaere en kortvarig tjeneste, er at den
proporsjonale reduksjonen av sosialhjelpen som skjer nar en bruker far inntektsgivende arbeid,
oppleves som en hgy terskel fordi det tar tid a8 opparbeide Ignn. Utbetaling av sosialhjelp er ment a
gjore bruker motivert, nettopp for Ignnet arbeid, fremfor mottak av velferdsytelse. Men hvis
sosialmottakeren opplever veien til selvforsgrget arbeid som lang eller uoppnaelig, kan det @ motta
sosialhjelp pa jevnlig basis veere & foretrekke.3#

To ytterligere momenter ma nevnes. Det ene er tillit og mistillit, og det andre er sanksjoner. Misbruk
av tjenester fgrer til mistillit. NAV-ansatte har ogsa ulik praksis nar det gjelder sanksjoner. For noen vil
det & sanksjonere fgre til merarbeid, og dermed sanksjoneres det ikke.3*? En undersgkelse fra
OsloMet i 2022 viste at halvparten av NAV-veilederne sanksjonerte overfor manglende oppfyllelse av
aktivitetsplikt til tross for sykdom, mens den andre halvparten valgte & unnga sanksjonering.34®

Slik sett kan det synes noe tilfeldig om man som NAV-bruker blir utsatt for sanksjoner eller ikke. Det
kan ogsa virke personavhengig hvilke veiledere som viser tillit til sine brukere, sammenlignet med
dem som skjgnnsmessig velger trusler om stans, og stans av ytelse, som virkemiddel for a oppna
aktivisering og reell jobbsgking. Det er derfor viktig at systemet som NAV og brukerne forholder seg
til er likebehandlende og ogsa forsgker a redusere individuelle vurderinger sa mye som mulig.

Ny teknologi og maskinleering: Forenklet utbetaling av velferdsytelse
kan utfgres automatisk

NAV-ledelsen har i utgangspunktet ikke vaert fremmed for a benytte seg av ny teknologi for a Igse
samfunnsoppdraget bedre. | NAVs Omverdensanalyse fra 2023 ser man for seg at digital forvaltning
kan forandre maten vi utgver skjgnn og kontroll pa, og at digital teknologi kan endre handlings-
rommet i fgrstelinjetjenesten.3** NAVs ambisjoner, knyttet til blant annet kunstig intelligens, er hgy,
og direktgr Hans Christian Holte har uttalt at han gnsker at NAV skal bli ledende i a ta i bruk den nye
teknologien og samtidig vaere innenfor regelverket for personvern. Holte peker pa at teknologisk
utvikling vil pavirke fremtiden, og at Kl kan bli et viktig verktgy for NAV, bade for veilederne og
saksbehandlerne.3*

Tidligere i rapporten har vi henvist til FAFO-undersgkelsen fra 2023 som analyserte forsgk pa
regelbaserte profileringsalgoritmer som beslutningsstgtte til NAVs behovsvurderinger. Konklusjonen
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var at resonnering som ikke kunne dokumenteres, og hgy grad av komplekse avveininger, ikke ga
tilstrekkelige forutsetninger for integrering av digital beslutningsstgtte, ei heller for maskinelle
prediksjoner. FAFO-forskerne sa dermed ikke for seg at NAV kunne lykkes med bruk av
profileringsalgoritmer for skjgnnsmessige vurderinger, slik navaerende behovsvurderinger praktiseres
i velferdssystemet.

Til nettavisen Kode24 uttaler leder for dataseksjonen i NAV IT, Cathrine Phil Lyngstad, at Al heller ikke
skal brukes til & ta beslutninger om hvilke ytelser brukerne skal fa. | stedet ser de for seg at Al kan
benyttes som verktgy til beslutningsstgtte. Kode24 pekte pa at Datatilsynet i 2022 hadde satt en
stopper for Al-forsgk med a vurdere sykmeldinger, og at det enn sa lenge har vist seg umulig a
benytte personopplysninger for a utvikle modeller. Pihl Lyngstad sa heller for seg at teknologien
kunne spore opp relevant informasjon, hente frem lenker til brukeren, og oppsummere informasjon
for enklere forstdelse.3#® | tillegg kunne IT-ledelsen i NAV berolige de ansatte med at Al uansett ikke
skulle ta fra dem jobbene, dog med noen fa unntak, men at verktgyene vil kunne bista med a gjgre
arbeidshverdagen enklere.

Det er en kjensgjerning at vi i fremtiden i stgrre grad ma benytte knappe menneskelige ressurser der
de trengs mest. Spgrsmalet er om en enklere arbeidshverdag for de NAV-ansatte er et tilstrekkelig
ambisigst niva a legge seg pa, hvis ny teknologi pa sikt kan utfgre arbeidsoppgavene like godt eller
bedre enn byrakratiet?

Allerede i 2017 sa MIT-forskerne Erik Brynjulfsson og Andrew McAfee store muligheter for 8 ga bort
fra menneskelig skjgnn, og ga over til tallformler, fordi det statistisk sett gir bedre resultater. | boken
«Machine Platform Crowd» vises de til menneskelige begrensninger knyttet til forutinntatthet, samt
kognitive snarveier og skjevheter (se adferdsgkonomi) som ofte ligger til grunn for vare
vurderinger.3* Forfatterne hevder derfor vi i mindre grad bgr lene oss pa skjgnnsvurderinger og
forutsigelse.

Menneskene har fortsatt fordelaktige egenskaper som en maskin ikke vil kunne erstatte, som
eksempelvis a vise nysgjerrighet, initiativ, pagangsmot, medfglelse, rettferdighet og solidaritet.
Menneskene vil dessuten fortsatt vaere overlegne til & praktisere coaching, vise egenskaper som far
folk til 3 jobbe sammen, vaere rollemodeller, utgve autoritativ myndighet, og a jobbe med fglelser og
sosiale drivkrefter. | boken anbefales det at maskinene og Kl tar hand om beslutningstaking
(domsavsigelse, prediksjoner, stille diagnoser), mens menneskene tar ledelsen hvis andre trenger
personlig overbevisning, veiledning eller forklaring.

Senere forskning viser derimot at maskinene ogsa kan utvise skjevheter i arbeidet med a predikere
resultater, da av helt andre arsaker. Kl-systemer kan diskriminere pa bakgrunn av hvilket
datamateriale de blir trent opp p3, og at systemteknologien utformes av de menneskene som lager
dem.3* Og nar stereotypier utilsiktet bygges inn i algoritmene, kan dette igjen fgre til bade direkte og
indirekte forskjellsbehandling 3°

Den nye velferdsmodellen tar hgyde for skjevheter bade i algoritmer og i menneskelige
skjsnnsvurderinger ved a operere med standardiserte satser, og tillegg som tildeles etter kategorier
som er lett overprgvbare. Utmalingsreglene avgj@r enkelt om en bruker faller inn under en kategori
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eller ikke. Dermed kan man unnga ungdvendig kompliserte menneskelige skjgnnsbaserte
vilkarsvurderinger, men ogsa a unnga bruken av algoritmiske systemer som utilsiktet diskriminerer.

Autonomi og borgerlgnndebatten

Borgerlgnn, som en garantert pengeoverfgring fra det offentlige uten behovsprgving, kommer gjerne
opp i diskusjoner om garantiinntekt. Vi gnsker a understreke at garantiinntekten som foreslas i denne
pabyggingsmodellen, ikke er det samme som borgerlgnn.

Universell basic income, borgerlgnn, er betegnelsen pa en sosial velferdslgsning der alle borgere i en
befolkning mottar en regelmessig minsteinntekt i form av en ubetinget overfgring, det vil si uten
behovsvurdering og uavhengig av bekreftet utfgrt arbeid. @konomiprofessor Kalle Moene ved UiO,
tok tidlig til orde for a innfgre universal basic income, blant annet som fglge av teknologiske
nyvinninger som han mente ville overta mange av dagens jobber i fremtiden. Varen 2021 etterlyste
Moene politisk vilje til & snakke om alternative Igsninger for omfordeling i samfunnet.?*® Moene
mener at en relativt lav grunninntekt kunne ha rasjonalisert bort en del sosialytelser, i tillegg apner
han opp for at det kan kompenseres mer for sykdom.

Seerlig advarer Moene om at det blir krevende @ ha moderate Ignnsoppgjer hvis arbeidsfolk stadig blir
hengende bakpa gkonomisk. Han viser til at produktivitetsvekst sa langt har kommet arbeiderne til
gode, men mener at fremtidig automatisering i stgrre grad vil gagne «kapitalkreftene». Hvis feerre
sitter igjen med gevinsten av produktivitetsveksten, vil det pavirke tilliten i samfunnet negativt,
mener Moene.

Negativ skatt er en annen variant av grunninntekt eller borgerlgnn, som betales ut til de som har lav
eller ingen arbeidsinntekt. Martin Bech Holte peker i boken «Landet som ble for rikt» pa negativ skatt
som en forenklende og omfordelende velferdslgsning. Holte mener at de som tjener lite skal kunne
ha null i skatt, eller fa minusskatt, som vil si at de far fra staten. Under lanseringen av boken sa Holte
til NRK at: «Vi ma fa mobilisert flest mulig i arbeid og det som er viktig da er de som star pa vippen
mellom & arbeide eller ikke kommer i arbeid. En av matene for & fa flere i arbeid er & kutte i skatten,
for at folk skal kunne bli mer aktive og ikke passive.» 3!

Det er fremmet tanker om ulike former for vilkarsfrie ytelser, bade i NAV og i akademia.
Omradesatsingen i Oslo etterlyste i 2021 en mer sammenhengende utforming av velferdsytelsene og
kvalifiseringstiltak for 3 bgte pa mismatch mellom brukernes utdanningsniva i bydelene og det
kompetansebehovet som finnes i arbeidsmarkedet. Satsingen er rettet spesielt mot levekarsutsatte
bydeler i Oslo, med szerlige behov ekstratiltak for @ motvirke utenforskap. Ulike former for borgerlgnn
(avkastning fra naturressurser, som i Alaska og grunninntekt og negativ skatt) inngikk som en del av
underspkelsen som ble giennomfgrt etter gnske fra enhetslederne i satsningen.3? Via en workshop
ble det gjort sammenligninger av dagens ordninger og nye gkonomiske insentiver. Den ble
oppsummert som fglger:

En hypotese vi gnsker a utforske er hvorvidt det a la brukere slippe bekymring, komplisert
administrasjon og strenge etterlevelseskrav (da szerlig for gruppen som mottar langvarig gkonomisk
sosialhjelp) vil bedre brukerens livssituasjon og stimulere til egen aktivitet. En annen hypotese er
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hvorvidt opplevelsen av a ta egne valg kunne gke ved stgrre grad av autonomi. Det gjgres en rekke
pilotprosjekter med denne tematikken rundt om i verden. Det ble blant annet nylig startet et slikt
prosjekt i Skien som Programkontoret vil fglge med interesse.3*3

Omradesatsingens visjon var a spare de sarbare klientenes tid og ressurser, som i for stor grad
benyttes til a sgke ytelse og dokumentere behov, som i stedet burde brukes til & delta i konstruktive
aktiviteter i neermiljpet, ta utdannelse eller sgke jobb. Det ble vektlagt at flere borgerlgnnlignende
forsgk syntes a vise positive effekter pa bade fysisk og psykisk helse hos mottakerne.

Flere OsloMet-forskere har ogsa sett neermere pa borgerlgnn.®* Deres oppsummering av studier
knyttet til borgerlgnn-forsgk, var at eksperimenter med a dele ut stgnad uten krav, fungerte like
effektivt som dagens velferdssystem. De stilte spgrsmal ved hvorvidt man oppnar a fa flere i jobb ved
a operere med dagens aktiviseringsregime, eller om regimet med 3 stille vilkar opprettholdes
utelukkende for 3 legitimere at noen far tilgang pa velferdsytelser, mens andre ikke skal fa det.
Forskergruppen etterlyste en debatt som stiller spgrsmal ved om tillit kan virke like effektivt som det
& stille krav til mottakeren av velferdsytelser.3%°

Andre OsloMet-forskere innen helsevitenskap har fulgt med pa et begrenset norsk borgerlgnn-forsgk,
utfgrt i Skien kommune. Trioen Astrid Torbjgrnsen, Inger Utne og Borghild Lgyland gjennomfgrte en
pilotstudie som viste at livskvaliteten syntes a bli bedre nar deres utvalgte deltakere fikk tilgang pa
noe mer penger enn de ellers ruttet med. Forspksdeltakerne var tidligere langtidsmottakere av
sosialhjelp. | forsgket satte brukerne pris pa a ikke vaere forpliktet til 3 mgte stadig nye
saksbehandlere, der de gjentatte ganger matte forklare hvem de var og hvorfor de oppsgkte NAV. |
prgveperioden hadde de en opplevelse av a vaere mindre fattige, de fglte mindre skam, de fglte mer
selvstendighet og en stgrre opplevelse av frihet. Alle ga uttrykk for at det var befriende a slippe a gi
NAV tilgang til sine private bankkontoer. Imidlertid hadde de vesentlige elementene i livet deres ikke
ngdvendigvis endret seg, og utbetalingene ledet ikke til arbeid.3®

Folkehelseinstituttet viste i 2023 at risikoen for selvmord var langt hgyere for mottakere av AAP,
sammenlignet med de som var i arbeid. Doktorgradsstipendiat, Carine @ien-@degaard, forteller til
Mentalt Perspektiv at det @ motta en trygdeytelse innebarer at man har et helseproblem samtidig
som man sliter gkonomisk. Hun vektlegger forutsigbarhet som noe som vil avhjelpe stresset folk fgler
ndr man star uten penger. 3’ Mentalt Perspektiv har sett pd undersgkelser fra Sverige, hvor man fant
at tiden frem til en bruker fikk et pengevedtak, utlgste hgyere risiko for selvmord. Etter innvilget
vedtak ble risikoen redusert. Magasinet intervjuet deretter norske AAP-mottakere som bekreftet
pastanden, og at det a fa innvilget en varig ufgretrygd hjelper brukerne til a senke skuldrene, slik at de
slipper a bekymre seg for om det kommer penger inn pa kontoen hver maned. Forutsigbarheten
synes dermed & veere viktig.3>8

| Trendelag har de latt seg inspirere av borgerlgnndebatten, med henvisning til FAFO-rapporten fra
2021 som anbefaler a prgve ut en statlig ungdomslgnn, uten a dra de unge gjennom arbeidsevne-
vurderinger som ofte fokuserer mer pa helseutfordringene, enn p& mulighetene.3>° Som tidligere
nevnt i rapporten, har det resultert i lanseringen av Ungdomsprogrammet som skal iverksettes via
forsgkskommuneordningen hgsten 2025.
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Etter at den nye trinnvise velferdsmodellen ble presentert fgrste gang i et Civita-notat i 2020, har den
blitt omtalt som en radikal lgsning i NAVs Omverdenanalyse 2023-2025.3%° Modellen ble avfeid av
Arbeids- og velferdsdirektoratet, med henvisning til forskning fra OsloMet i 2016, hvor det ble
konkludert med lite oppslutning i befolkningen om borgerlgnn eller grunninntekt. | analysen ble det
vektlagt at det a ikke stille krav for @ motta ytelser, bryter med arbeidslinje-prinsippet. Direktoratet
hadde dermed liten tro pa at temaet kunne bli aktuelt for politisk debatt frem mot 2035. Bech Holtes
populaere bok har kanskje motbevist nettopp det?

Vi mener at borgerlgnn som en generell ytelse til alle, ikke kan sammenlignes med garantiinntekten
som foreslas som grunnmur i den nye pabyggingsmodellen. Maksinntekten, sammen med
avkortningsordningen, sgrger for at det ikke vil bli utbetalt garantiinntekt til alle landets borgere.
Tilleggene til pabygging vil heller ikke kunne utlgses uten en forenklet vilkarsvurdering.
Pabyggingsmulighetene for bade aktiviserende stgnader og lgnnet arbeid, bygger opp om
arbeidslinjens prinsipper. Seerlig for dem som star lengst unna ordinzer ansettelse, vil subsidierte
Igsninger ofte vaere eneste mulighet for 8 komme i jobb, og motta egen Ignn til pabygging, hvis ikke
ordinaere ansettelsesvilkar er innen rekkevidde.

Digitalisering er ikke nok for & effektivisere NAV

Gjennomgangen sa langt har vist at NAV skal forvalte et velferdssystem som har blitt for omfattende
og komplekst. Situasjonen forbedres ikke ved at politiske fgringer stadig palegger NAV nye og flere
oppgaver, der det tildeles flere brukerrettigheter, og man fgyer nye satsinger til et allerede
overbelastet system. Ettersom maltallene stadig peker i feil retning for NAV, kommer det flere aktgrer
til som ser behovet for en total gjennomgang av hele velferdssystemet. 36!

Hele 686 milliarder kroner er satt av til Norges folketrygdbudsjett for 2025, og en gkende andel av
verdiskapingen i landet benyttes til pengeoverfgringer via NAV. Stadig flere av oss far vurdert vare
rettigheter til folketrygdens livsoppholdytelser, samtidig som mange far tilmalt kommunal sosialhjelp
fordi de ikke er i stand til 4 forsgrge seg selv med egen inntekt.

Teori knyttet til innovasjon, effektivisering og digitalisering anvender ‘gjeld’ som begrep for noe
virksomhetene bgr kvitte seg med, fgr de virkelig kan dra nytte av innfgring av ny teknologi til
forbedring av, eller utvikling av nye forretningsmodeller. Teknisk gjeld innebzerer at man opererer
med et lappverk av mange datasystemer, og at virksomheten mangler et optimalt fungerende og
oppdatert ERP-system. Dette igjen vil si, at gamle IT-systemer bremser fremtidig, potensiell utvikling.
Innovasjonsgjeld finner sted nar virksomheten har fatt tilgang pa nye IT-funksjonaliteter, men
mangler kompetanse og forstaelse, og ikke evner a nyttiggjgre seg tilstrekkelig av de nye Igsningene.

Nar NAV-direktgr Hans Christian Holte appellerer til politikernes vilje til & rydde i regelverkene, synes
det som at NAV sitter pd mye regelverk- eller lovverk-gjeld som har forrentet seg over tid.3®? Statlige
og kommunale ytelser saksbehandles i forskjellige systemer hos NAV, regelverkene er omfattende, og
det gis stort rom for individuell tolkning i vilkarsvurderingene. Brukerreisene i systemet kan bli
langvarige for dem som flyttes mellom ytelser over tid, og mange opplever det som frustrerende og
utmattende a ga flere runder i avklaringssystemet f@r varig inntektssikring er pa plass. | tillegg har
ytelsene forskjellig varighet, forskjellige utbetalingsdatoer, de utelukker hverandre eller samordnes pa
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forskjellig vis og avkortningsordningene varierer. Uforutsett bortfall av ytelse nar en annen innvilges,
utlgser ogsa stor frustrasjon over systemet.

Ny velferdsmodell vil samle velferdslgsningene og gi politikerne bedre
oversikt

Partnerskapsmodellen sgrget i sin tid for @ samordne kommunalt og statlige ansatte pa de lokale NAV-
kontorene, men med adskilte styringslinjer som utfordrer organisering, daglig drift og effektiv ledelse.
Organiseringen av den statlige delen av NAV bygger pa et svaert sentralisert og hierarkisk system,
mens den kommunale delen av NAV ma forholde seg til avgjgrelser som tas i de mange
kommunestyrene landet rundt. Det er mange forgreninger og lange avstander mellom NAV-
mottakerne, og fra bunn til topps i NAV-ledelsen. For brukerne av systemet kan etaten virke
uforstaelig, uoversiktlig og uendelig stor.

De feerreste brukerne har en klar forstaelse av rollefordelingen mellom den statlige og kommunale
delen av NAV. Partnerskapet i NAV og den ene dgren inn, leder inn til et uoversiktlig system. Bak
kommuneadministrasjon og de lokale publikumsmottakene har staten etablert en velferdsfabrikk
(Arbeids- og velferdsdirektoratet), som blant annet har ansvar for etatens tjenesteproduksjon og -
design. For lokalt ansatte kan mgtet med toppbyrakratene, forvaltningen eller andre spesialenheter
oppover i systemet virke like virkelighetsfjernt, systemtungt og utilgjengelig, pa samme mate som
brukerne opplever i sine lokale NAV-mottak.

Den nye velferdsmodellen vi presenterer har som mal a forenkle, samle og nedskalere systemet, uten
a avvikle velferdsstaten. Det ligger ingen intensjon i modellen om a fjerne alle opparbeidede
rettigheter via den statlige folketrygden. | modellen beholdes barnetrygd, foreldrepenger, dagpenger,
sykepenger og alderspensjon. Derimot vil AAP, ufgretrygd, overgangsstgnad, kontantstgtte og
engangsstpnad erstattes av nye ytelser. Det samme gjelder den kommunale kvalifiseringsstgnaden,
introduksjonsstgnaden og bostgtten fra Husbanken. Oppsummert vil 8 av 11 utvalgte naveerende
velferdsytelser bli avviklet eller overflgdige, og disse vil bli erstattet med garantiinntekt og 4 tillegg til
pabygging. Og med rask, tilstrekkelig, og vedvarende inntektssikring, vil sosialtjenesten sannsynligvis
fa langt faerre spknader til behandling enn de far i dag. Dette sett i sammenheng med en langt hgyere
barnetrygd, og at vilkar Igses med tiltakspenger som aktiverende stgnad.

De feerreste NAV-veiledere har oversikt over bredden av alle ytelsene i systemet. Ei heller har man tid
til 4 sette seg inn i alle regelverkene, eller orientere brukerne om alle alternative stgtteordninger. Det
er ogsa umulig a forutse alle varianter som finnes av samordning, avkortninger og bortfall av ytelse.

Pa grunn av Partnerskapsmodellen rapporteres utbetalinger til adskilte regnskapssystemer for stat og
kommune. Myndighetene har derfor ingen fullstendig oversikt over det totale pengebelgpet som
tilfaller enkeltpersoner i samlede NAV-overfgringer. De gar glipp av sammenlignbar statistisk
informasjon som kan benyttes til bekjempelse av fattigdom. Det er stadig eksempler pa at
innstramminger i noen ytelser viser seg som gkninger i andre, szerlig i sosialhjelpen.

Dagens forflytning mellom statlige og kommunale ytelser, og det faktum at mange brukere av
velferdssystemet mottar flere ytelser samtidig, gir politikerne og myndighetene manglende oversikt
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og dermed manglende forstaelse av helheten. Ansvaret for hvordan hvert enkelt ytelsesomrade i NAV
fungerer pulveriseres likesa, fordi den ene ytelsen ofte pavirkes av reglene for en annen ytelse.
Ettersom en gkende andel av befolkningen ikke synes a klare seg som selvforsgrget i arbeid, blir det
naermest umulig med malrettede tiltak, fordi mange forskjellige ordninger fordeles i et splittet
velferdssystem, med adskilte rapporteringslinjer og diffuse budsjettposter som fa har oversikt over.

Ved innfgring av den nye velferdsmodellen vil Skatteetaten i fgrste omgang fa i oppgave a utlgse
garantiinntekt til de med lav eller ingen inntekt. Videre vil all forvaltning av tilleggene flyttes fra
lokalkontorene til en sentral enhet. Et statlig omfordelingsfond kan da med svaert forenklet
vilkarsvurdering kunne utlgse utbetaling av tillegg til pabygging.

Med den nye velferdsmodellen vil det ikke Ignne seg a sgke seg over fra ett velferdstillegg til et annet,
med unntak av de tilfellene som kvalifiserer til hgyere ufgretillegg. Er man fgrst innvilget
garantiinntekt og tillegg, vil utbetalingene vedvare sa lenge inntektsbehovet vedvarer. Ingen tillegg
skal kunne kombineres, men bade garantiinntekt, tillegg og egeninntekt/aktiviserende stgnader skal
kunne bygges oppa hverandre. Avkortning skjer gradvis nar inntektene gker. Med dette vil det ikke
oppsta noen pglse-effekt som forskyver brukergrupper frem og tilbake i systemet, fra en ytelse og
over pa en annen.

Modellen vil ogsa avhjelpe kommunene som i dag forsgker a flytte kostnader for langtidsmottakere av
sosialhjelp over pa statlige folketrygdytelser, men som forhindres nar manglende medlemskap i
folketrygden star i veien. Ulgselige medlemskapssituasjoner oppstar nar sosialhjelpsmottaker
innvilges varig opphold i landet, samtidig som mottakeren har behov for vedvarende inntektssikring.
Med ny velferdsmodell vil innvilget statsborgerskap eller varig opphold i landet, tilsi at man

inkluderes inn i samme velferdsordning.

Modellen legger opp til a8 ga bort fra alle saeregne innretninger ved a innfgre standardiserte satser av
skattepliktige utbetalinger som samles under en felles avkortningsordning. Manglende inntekt avgjgr
varighet av utbetaling, og barnetillegg bortfaller nar en langt hgyere og gremerket barnetrygd
innfgres. Tilstrekkelig inntektssikring vil dessuten kunne redusere behovet for a stadig matte
dokumentere egne utgifter for a fa disse dekket av sosialtjenesten.

Rask avklaringsprosess vil frigjgre ressurser i NAV til mer og bedre
brukeroppfalging

Kapittelet om arbeidsevnevurderingene viser hvordan brukerreisen via en avklaringsprosess ofte
leder brukerne til en varig ufgretrygd til slutt. Men veien til varig inntektssikring kan ta mange ar i
navaerende system. Satt pa spissen, kan man sammenligne prosessen med et stigespill, hvor
hensikten er 8 komme raskest mulig til mal med brikken sin. Man kan ogsa la seg friste til a tenke
tilbake til en NRK-humorserie fra tidlig 2000-tallet, hvor mange lo godt av det mystiske regelverket i
Joker Nord, som hele tiden «trollet tall» for den uheldige og ufrivillige deltakeren i spillet.
Programlederen truet stadig med sanksjoner nar deltakeren ikke gnsket a delta. Spilldeltakeren
etterlyste stadig en forklaring pa reglene, men fikk aldri svar. Og uansett hva han foretok seg, var han
dgmt til 3 tape penger.

129



Dessverre kan det virke som at NAVs mest sarbare brukere oppfatter velferdssystemet nettopp slik,
men for dem har ikke regelverkene noen underholdningsverdi. Mange opplever det som belastende a
forholde seg til et mangfold av lovverk og oppfalging over mange ar, uten a ha en stabil og sikker
inntekt a forholde seg til. Det er stort behov for a fa kompliserte regelverk forklart, og pa bakgrunn av
dette tilbyr dagspressen forbrukerjournalistikk til frustrerte brukere av systemet. De mest bemidlede
og ressurssterke benytter juridisk trygdeekspertise for a vinne frem i kampen mot NAV.

Til tross for ambisigse satsinger pa forenkling og digitalisering av NAVs tjenestelgsninger, uteblir de
store effektiviseringsgevinstene. Satsinger i NAV fgrer gjerne flere i jobb, men ikke ngdvendigvis inn i
varig selvforsgrget arbeid.3®3 Nar sykefraveer og utenforskap gker i den arbeidsfgre andelen av
befolkningen, legger NAVs utrednings- og behandlingskrav ytterligere press pa helsevesenet, somi
stedet burde rettes inn mot helsetjenester til en aldrende befolkning.

Vi har sett at Aksel-portalen fant ut at de fleste som logget seg inn pa NAV.no gnsket svar pa temaer
som inntektssikring, utbetaling og linker for a sgke pa ytelse fra NAV. Samtidig ble det avdekket at
den oppgaven som stadig ble avbrutt som ulgst, var nar brukerne gnsket a finne ut av hvilke ytelse
de kunne ha rett pa.

P& NAV.no star det at NAVs strategi er: ‘Alle vil fa penger de har krav pd — enkelt og forutsigbart’.3%*

Med den nye velferdsmodellen vi foreslar, vil sjansene for a oppfylle NAVs strategi gke.

Fgrste ledd, med ngdhjelp-utbetaling som garantiinntekt, inneholder ingen vilkarsvurderinger eller
kompliserte lovverk som ma handheves. En automatisert og selvbetjent utbetaling vil helt enkelt
kunne utlgses nar det kommer frem opplysninger om at man star uten inntekt, og tjenesten kan
kobles mot en proaktiv push-tjeneste i regi av Skatteetaten. Denne Igsningen kan erstatte dagens
utstrakte bruk av omfattende, byrakratiske, ressurskrevende, individuelle og skjgnnsbaserte
vilkdrsvurderinger for rett pa ytelse, basert pd uoversiktlige og kompliserte lovverk.3%
Hurtigavklaringer for tilleggsutbetalinger vil ogsa forkorte brukerreisen radikalt.

Pabyggingsmodellen kan, via et omfordelingsfond, raskt avklare hvilket tillegg som er relevant.
Tilleggene vil vurderes i tur og orden, med trinnvis avklaring av muligheter etter en helt bestemt
rekkefglge. Dersom man oppfyller de fgrste vilkarene, har det ingen gkonomisk hensikt a sgke
rettigheter lenger ut i tilleggsrekken, bortsett fra nar en sykdomsdiagnose tilsier rett pa hgyeste sats
pa tillegg. Utbetalingene vil vedvare sa lenge manglende inntekt tilsier det. P4 denne maten vil det
veere umulig a reise ufrivillig rundt, eller fram og tilbake i systemet over tid.

Selvforklarende regelverk — mindre rom for fortolkning og feerre
klagesaker

Den nye velferdsmodellen vil ha et mye enklere og mer oversiktlig regelverk. De svaert omfattende
juridisk formulerte rundskrivene NAV-ansatte forholder seg til, vil bli overflgdige. Dermed vil det ikke
lenger vaere behov for forbrukerjournalistikk i dagsavisene, eksterne eksperter og kostbar juridisk
trygdeassistanse, NAV-ombud eller ytelseskoordinator i NAV.
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Likebehandling av like tilfeller, med tydelig kategorisering av konkrete jobbhindringer, gir mindre rom
for fortolkning og dermed faerre klagesaker.

Kun siste ledd i avklaringsrekken vil kunne utlgse hgyeste sats for tilleggsutbetaling, da ved pavist
diagnose som tilsier maksimal invaliditet. Dersom man ikke er enig med pavist diagnose eller mangel
pa sadan, ma klagen rettes til spesialisthelsetjenesten, og ikke til ytelsessystemet: Enten far man
pavist diagnose fra medisinskfaglig kompetent personell, eller ikke.

En annen forenkling er at modellen unngar bruk av kompliserte meldekort. Ved a ga bort fra bruk av
meldekort, gis det mindre rom for & misforsta regelverk med feilfgrt egenmelding, samt reduserte
muligheter for a svindle NAV med underrapportering av arbeidstimer.

Dette vil igjen gi faerre manuelle korrigeringer som ma handteres av NAV-veilederne. Det blir faerre
klagesaker nar bruker glemmer a sende inn meldekort, og mindre press pa nye beregninger med
etterbetalinger fra forvaltningen ved feilutbetaling.

Deling av offentlige data, styrket personvern og muligheter for hurtig
omstilling

Den nye modellen legger opp til deling av offentlige data, parallelt med styrket personvern.

Navaerende direktgr for NAV, Hans Christian Holte, sa fglgende i 2018 i Igpet av den tiden han var
direktgr for Skatteetaten:

Effektiviseringsgevinstene er ofte snublende naere, men forutsetter at hver part bidrar pa sitt omrade.
Vi gnsker a dele informasjon enkelt, effektivt og digitalt slik at den blir mest mulig produktiv i
samfunnet, men samtidig innenfor trygge rammer som ivaretar personvernet for den enkelte.3¢®

Holte bekreftet at gjenbruken av offentlige data allerede var stor, og Skatteetaten hadde tilgang pa
opplysninger fra bade Lanekassen, Politiet, Statens Pensjonskasse, Husbanken, Helsesektoren, UDI og
mange flere. Holte pekte den gang pa at Skatteetatens systemer og prosesser hadde utviklet seg til 3
bli driftskritiske i verdikjeden knyttet opp mot andre offentlige virksomheters kjerneprosesser.

Vi har nevnt tidligere at tallstgrrelsene for ny velferdsmodell er viktig, og effektiv deling av offentlig
tallmateriale og personsensitive data vil veere essensielt for a fa Igsningen til  fungere etter
hensikten. Utbetaling av garantiinntekt og flere tillegg til pabygging vil matte kobles opp mot kjente
offentlige registerdata, mens det sosiale tillegget vil matte innhente opplysninger fra kommunal
oppfelging knyttet til oppvekst og skolegang.

Hva sa med a utnytte Skatteetatens systemer og prosesser pa en ny mate i denne verdikjeden? Den
nye velferdsmodellen lanserer nettopp ideen om & la Skatteetaten utlgse fgrste mulige utbetaling av
garantiinntekt via opplysninger om manglende inntekt.

Sveert mange ansatte i NAV arbeider med tilgang pa sensitiv informasjon om enkeltindivider. Denne
informasjonen vil i mindre grad sta i fare for 8 komme pa avveie ved mulige fremtidige digitale angrep
hvis faerre ansatte arbeider med vilkarsvurderinger. NAV-ansatte vil ikke trenge a sla opp
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personsensitive opplysninger pa hjemmekontor, ei heller i forbindelse med oppfglging av brukerne
ute i tiltak eller pa arbeidsplassen. Med den nye velferdsmodellen vil inntektssikring vaere avklart
raskt og tidlig fra sentralt hold, og lokalt ansatte kan i stedet fokusere pa brukernzert sosialfaglig
arbeid, aktivisering, kvalifisering og arbeidsrettet oppfglging.

Vi mener at det trengs en samlet Igsning der satsene enklere kan justeres opp og ned etter
gkonomiske svingninger. Her kan bade garantiinntekten, tilleggssatsene og niva for maksinntekten
endres raskt, i opptakten til nye kriser som oppstar. | tillegg reduseres antall ytelsesforhold som
uhensiktsmessig griper inn i hverandre. Uansett vil det vaere viktig med enkle og stabile IT-Igsninger
som holder oversikt over inntekts- og personopplysninger gjennom hele aret.

Kort oppsummering

Malsettingen med den nye velferdsmodellen er a kunne levere en tilstrekkelig og forutsigbar
inntektssikring til alle som trenger pengeoverfgringer fra det offentlige, men pa en mer effektiv,
ukomplisert, billigere og mindre byrakratisk mate enn ved dagens |gsninger.3*” Eller som NAV
formulerer det selv:

Vi strekker oss sa langt som mulig for at alle skal fa pengene automatisk, ved at vi fanger opp
relevante endringer i deres livssituasjon. Dette forutsetter oppdatert regelverk og god datakvalitet.
Nar det er ngdvendig a sgke om ytelser, er det enkelt.

Modellen som na er presentert bgr gi store muligheter til 8 standardisere, forenkle, effektivisere og
automatisere en stgrre del av ytelsesforvaltningen i NAV.

Dette vil kunne innebaere store gkonomiske og personalmessige gevinster. Radikale forenklinger av
regelverkene, sentraliserte Igsninger for enkel vilkarsvurdering med forutsigbar utbetaling av
offentlige overfgringer vil bety at behovet for manuelle vurderinger bgr bli langt mindre.

Nar faerre NAV-ansatte trenger a jobbe med ytelsesforvaltning, kan lokalkontorene i stedet
konsentrere seg om arbeidsrettet oppfalging, kvalifisering, jobbformidling og aktivisering.
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Kapittel 12
Veien videre — hvordan den nye velferdsmodellen kan
realiseres

Innledning

Vi har na presentert en omfangsrik analyse av hvordan dagens velferdssystem fungerer. Var
konklusjon er at dagens system har mange svakheter og ikke bidrar godt nok til a sikre borgerne
inntekter til a leve av nar de trenger det, eller til & bidra med arbeid om de kan det.

Vi er klar over at modellen vi har foreslatt krever en stor omlegging av NAV. Det krever ogsa en ny
forstaelse i politikken for hvilke mekanismer som er i sving og som legger hindre i veien for at NAV
skal kunne levere pa sine malsettinger.

| dette siste og avsluttende kapittelet vil vi forsgke a vise hvordan det kan vaere mulig 8 komme fra
dagens velferdslgsninger til den nye velferdsmodellen. Vi mener at det vil vaere mest realistisk a
samle velferdsetaten under en ledelse og ett budsjett f@rst, og a samordne alle navaerende
ytelseslgsninger. Deretter kan man introdusere en del av pabyggingsmodellen av gangen, men etter
utprgving og testing av hvert trinn, for 3 sikre at gnsket effekt er oppnaelig for hver lansering. Gradvis
innfgring av hvert ledd i den trinnvise avklaringsrekken ma ha som mal @ unnga medikalisering av
sosiale utfordringer, ved at flere inntektssikres tidlig pa bakgrunn av livssituasjon og manglende
kvalifisering, og forebygge slik at feerre gar over pa helseytelse.

Men forut for alt dette bgr det opprettes et tverrsektorielt samarbeid i offentlig regi. Store endringer
tar tid for @ modnes i folks bevissthet, og det tar tid 8 oppna aksept for nye ideer. Slik er det ogsa for
offentlige etater. Arbeids- og velferdsdirektoratet bgr derfor ta initiativ til 3 opprette et fristilt
innovasjonssamarbeid med Skatteetaten, for a utforske nye velferdslgsninger. Dette fordi innovative
fremtidsprosjekter i NAV vil kreve apenhet for nytenkning og nullstilte enheter for & unnga konflikter
med dagens kjernevirksomhet. 368

Av den grunn bgr man ogsa benytte eksterne arenaer for a teste ut deler av modellen, og observere
brukertilpasning i tett samarbeid med tverrfaglig feltforskning. Det er hensiktsmessig at flere
departementer bidrar med finansiering av slike forsgk. Det er i sa fall naturlig at Arbeids- og
inkluderingsdepartementet, Barne- og familiedepartementet, Kommunal- og distriktsdepartementet,
Digitaliserings- og forskningsdepartementet og Finansdepartementet samarbeider.3%°
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Farste steg: Gjgr hele NAV statlig

Forst og fremst synes det ngdvendig a sla sammen den statlige og den kommunale delen av NAV,
hovedsakelig for & overfgre kommunale ytelser til statlig budsjettansvar og oppfglging, men ogsa for a
gi en samlet statistisk oversikt over alle ytelser som utbetales til enkeltindivider i landet.3”°

Den nye velferdsmodellen vil ikke fungere optimalt uten a samordne alle innretningene og samle de
viktigste velferdsytelsene under en felles pabyggings- og avkortningsordning. Dermed bgr man starte
systemendringene med samordning av dagens Igsninger, og sgrge for at den kommunale
sosialtjenesten inngar i den statlige delen av NAV.

Professor og sosiolog Lars Inge Terum ved OsloMet, har papekt at sosialtjenestens veiledende satser
og alle klager pa tildeling av sosialhjelp, handteres av staten via Statsforvalterne, og ikke av de lokale
kommunestyrene. Nar staten uansett har det overordnede ansvaret, ser han ingen god grunn til at
sosialtjenesten skulle veere et kommunalt ansvar. Han viser til at det med dagens Igsning ligger sterke
gkonomiske insentiver for kommunegkonomien i a flytte langtidsmottakere av sosialhjelp over til
trygdesystemet, mens den statlige delen til gjengjeld forsgker a snevre inn inngangen til
Folketrygdytelsene. Dette oppleves som kontraproduktivt og ikke szerlig konstruktivt, ei heller
oppleves det rasjonelt overfor brukerne av systemet. Terum sier:

Mye taler for at «ett NAV» ville ytterligere ha bedret betingelsene for a lykkes med
samfunnsoppdraget. NAV ville da fa én eier, én styringslinje, én finansieringskilde og én klageordning,
samt grunnlag for 3 skape mer hensiktsmessige datalgsninger. «Ett NAV» kan vedtas ved a gjgre
sosialhjelpen statlig.3"*

Myndighetene, departementet, direktoratet og det politiske Norge ville da fatt en samlet oversikt
over alle pengeoverfgringer som utbetales til enkeltindivider, og hvordan ytelsene fordeler seg pa
forskjellige brukergrupper. Det blir ogsa enklere a rette tiltak inn mot konkrete utfordringer i systemet
nar ytelsene samles under ett budsjett, og oppfglgingen finner sted under én felles ledelse.

Det andre steget: Forenkle og samordne ytelsene

En annen forutsetning for at ny velferdsmodell skal fungere etter hensikten, ligger i en radikal gkning
av barnetrygden og a skattlegge den. Professor ved UiS, Mari Rege, ledet ekspertutvalget for
bekjempelse av barnefattigdom i 2023. Ekspertgruppen beskriver kontantoverfgringer som viktige, og
at en forsterket barnetrygd ville veere seerlig effektfull. Det poengteres at stress, i kombinasjon med
lite forutsigbar gkonomi og bosituasjon, pavirker levekarene og livskvaliteten til fattige familier og
deres barn.3”2 Med gkt barnetrygd gremerkes pengeoverfgringene til hvert enkelt barn, og NAV
behgver ikke a stadig @ matte forhgre seg om hvorvidt barna i fattige familier har tilstrekkelig med
penger til & dekke sine behov. Lavinntektsfamilier som nedprioriterer barnas gkonomiske behov bgr i
stedet fplges tettere opp av barnevernet og familiehjelp i kommunene, eventuelt med gkonomisk
forvaltning via NAV.

Deretter bgr alle andre velferdsytelser samordnes, det vil si at alle de varierende innretningene ma
bort. Ytelsene AAP, ufgretrygd, overgangsstgnad, engangsstgnad, kontantstgtte, tiltakspenger, KVP,
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introstgnad og bostgtte, ma bli skattepliktige, og alle seregne barnetillegg ma bortfalle.
Samordningen vil gi brukerne mer forutsigbarhet, og myndighetene og NAV en ytterligere forbedret
oversikt over fattigdomsutfordringene i landet.

Det tredje steget: Opprette aktiviserende stgnader og subsidierte
stillinger

Mange av NAVs brukere lever med svaert sammensatte livsutfordringer, som gjgr det naermest umulig
a fa en ansettelse i dagens arbeidsmarked pa ordinaere vilkar. Lgnnet arbeid med ordineer
arbeidskontrakt befinner seg sapass langt unna at subsidierte stillinger (et tredje arbeidsmarked som
spleis mellom offentlig og privat sektor) vil vaere eneste mulighet for ansettelse.

F@ér man kan rigge et mer omfangsrikt system for subsidierte jobber, kan man konstruere aktiverende
stgnader som utbetales som Ignn, men kun ved deltakelse i tiltak, tilsvarende tiltakspenger. Da vil det
bli mulig & bygge aktiverende stgnad som inntekt oppa andre ytelser til livsopphold, tilsvarende
Ignnet arbeid. Deltakelse i avtalt tiltak ma da anses som en jobb i seg selv, men med noe lavere Ignn
enn ordinzar ansettelse. Det vil si at dagsats bgr ligge noe lavere enn dagslgnn i et lavtlgnnsyrke.
Utbetalingen av tiltakspenger i dag utlgses nar man er i praksis eller i tiltak. Med navaerende
Igsninger, for eksempelvis dagpenger og AAP, ma man da fgre arbeid pa meldekort med 7,5 timer per
dag i tiltak, for trekk av annen ytelse til livsopphold.

Kombinasjonen navaerende ytelser og aktiverende stgnad synes likevel a virke komplisert fordi de
opprinnelige livsoppholdsytelsene fortsatt bygger pa komplekse regelverk. Dermed vil det ikke ligge
noen innsparingsmuligheter i dette, ut over at brukerne kan motiveres mer for arbeidsrettet
deltakelse. Derfor bgr man utrede ny velferdsmodell i sin helhet, og teste den mer sammenhengende
Igsningen innenfor forsgkskommuneordningen.

Systematiske forsgk og eksperimenter — bekrefte eller avkrefte
hypoteser

Forsgksordningen for kommunene og fylkeskommunene bgr opprettholdes og utvides, parallelt med
gradvis omleggingen av ytelsene.3”® Eksperimentelle forsgk i utvalgte kommuner ma fglges opp av
tverrfaglig kompetansemiljger og feltforskning, gjerne innen adferdsgkonomi.?”*

AAP-ytelsen og tilhgrende regelverk er en saernorsk ordning. OsloMet-forskernes oppsummering av
2024 avdekker manglende komparative studier som sammenligner AAP-ordningen med lignende
ordninger i andre land. Videre etterlyses det en mer utstrakt bruk av eksperimenter for a avdekke
virkninger og effekter av tiltak i utpreving.>’®

Ann-Helen Bay og Axel West Pedersen fra OsloMet har engasjert seg seerlig i borgerlgnnforsgk. De
mener at nye ideer innenfor inntektssikring og arbeidsinkludering bgr prgves ut i stgrre grad fgr
stgrre reformer gjennomfgres.37
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Dersom man skal starte med utprgving av en ny velferdslgsning i en forsgkskommune, som tilnseermet
ligner garantiinntekt og et av tilleggene rettet mot konkret brukerkategori i modellen, ma man i fgrste
omgang sla sammen pengesummene og teste ut samlet utbetaling. Utbetalingen ma vaere valgfri,
men uten muligheter for 8 kombinere andre navaerende ytelser (bortsett fra barnetrygd og eventuelt
aktiverende stgnad som regnes som Ignn til pabygging).

Forslag til forsgk 1:

Aller fgrst kan man teste ut ny velferdsmodell for en brukerkategori som er enkel a plukke ut for
forsgk (som dessuten ligger farst i avklaringsrekken til pabyggingsmodellen). Man kan (i tillegg til gkt
barnetrygd) introdusere en malrettet og vedvarende aleneforsgrger-utbetaling i utvalgte
forsgkskommuner, med gradvis avkortning opp mot maksinntekt like over medianinntekt. For a
bekjempe barnefattigdom vil da familien bli inntektssikret bedre og gkonomien vil fa et Igft, dersom
familien i utgangspunktet forsgrges med arbeidsinntekt fra en forsgrger pa et niva under
medianinntekt.

Bidrag legges inn som egeninntekt for samlet avkortning. Satsene graderes ned inntil 60 prosent
forsgrgeransvar, mens ved 50 prosent fordeler foreldrene ansvaret likt. 100 prosent aleneansvar gir
potensielt 300 000 kroner. 90 prosent ansvar kan gi opptil 270 000 kroner, 80 prosent ansvar kan gi
240 000, 70 prosent ansvar kan gi 210 000 og 60 prosentansvar kan gi 180 000. Utbetaling av
aleneforsgrgertillegg utgar ved inngaelse av nytt partnerskap/ekteskap.

Underveis i forspket bgr det undersgkes om mottak av andre/navarende ytelser gar ned i
forsgkskommunen, samt helsemessig fglgeforskning som kan se pa eventuell nedgang i
legebespk/behandling/medisinbruk blant testpersonene, sammenlignet med aleneforsgrgere i
sammenlignbare kommuner.

Forslag til forsgk 2:

Neste mulige forsgk kan veere a innfgre malrettet og vedvarende utbetaling som kompensasjon for
manglende kompetanse for alle over 26 ar i utvalgte forsgkskommuner, inkludert flyktninger og
innvandrere som mangler videregaende skolegang ved ankomst til landet. Innbyggere som er vokst
opp i Norge ma kunne dokumentere oppfalging i skole/oppvekst eller oppfalging av barnevernet for 3
kvalifisere.

Ogsa her bgr det undersgkes lignende forhold og sammenhenger som i eksempelet over, med
aleneforsgrgere.
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Avslutning

Stadig flere synes a peke pa at navaerende velferdslgsninger ikke lenger fungerer. Eksempelvis var det
aldri meningen at sosialhjelpen skulle ende opp med a bli langvarig inntektssikring for visse
brukergrupper hos NAV. Ei heller sa man vel for seg at metodikken med a avklare folks arbeidsevne
over mange ar pa AAP, skulle lede sapass mange ut av arbeidslivet, og over pa varig ufgretrygd.

Lappeteppet vi har, av bade statlige- og kommunale velferdsytelser, far tilfgrt stadig flere
tilskuddsordninger som krisehandtering. Flere og flere satsinger legges til det offentlige, uten at man
evner a ta bort det som ikke fungerer. | NAV ser vi dessverre at nye tilskudd ofte kan fa uforutsette
innvirkninger pa andre velferdsordninger, hvor en velmenende gking ett sted kan gi mindre utbetaling
av en annen ytelse. Ofte er lovverkene kompliserte a forsta, og praktisering av regelverk kan gi
uheldige utslag, selv om intensjonen er aldri sa god.

Koronatiden, strgmkrisen, inflasjon og renteoppgang, har vist oss at uforutsette hendelser i
samfunnsgkonomien krever hurtig respons fra det offentlige. Dette som kompensasjon ved bortfall av
inntekter, og gkte utgifter. Hvis arbeidsinntektene plutselig forsvinner, slik som for mange
kulturarbeidere under pandemien, kan garantiinntekten gi hurtig tilgang pa ngdhjelp inntil andre
stgnader blir avklart til pabygging. Med denne modellen kan ogsa satser og avkortningsprosent
justeres raskt. Hvis utgiftene plutselig gker i samfunnet, kan maksinntekten gkes for a romme flere i
Igsningen, uten @ matte ty til sosialhjelp.

Det er enkelt a si hgyt at NAV ma3 stille krav og forvente mer av ytelsesmottakerne. Men hvis vilkar og
sanksjonering skal ha noe for seg, ma det faktisk sta ledige jobber klare til alle, uansett hvilke
jobbhindringer brukerne har. Samtidig ma velferdssystemet unnga a spenne bena under spinkle
jobbforsgk, og heller fierne alle fattigdomsfeller som i dag ligger innebygget i Igsningene.

Med ny velferdsmodell vil bade fastlegene og behandlingsapparatet i helsevesenet slippe ungdvendig
overbelastning. Tiden er inne for a benytte teknologiske muligheter pa nye mater, etter psykologisk
innsikt om menneskelig adferd. Man kan stille seg fglgende spgrsmal: Kan en enkel og automatisert
tilgang pa inntektssikring, som gir forutsigbar og trygg skonomi pa et anstendig niva, parallelt med
reelle muligheter for Ignnet arbeid etter eget behov, virke forebyggende og avverge helseplager i
befolkningen? Hvis svaret pa dette er ja, er det store offentlige ressurser a spare.

Det er ogsa grunn til 3 tenke at valgfrihet, med tilpasset jobb til alle, koblet med radikale forenklinger
av velferdssystemet, kan bidra til gkt verdiskaping, samtidig som det styrker folks privatgkonomi,
hvilket igjen bidrar med gkte skatteinntekter.

Garantiinntekt og pabyggingsmodellen er en skisse av en velferdsmodell. Og selvsagt trengs det
forskning for & avdekke om hypotesene holder mal. Vart hap er likevel at denne rapporten viser
hvordan det kan vaere mulig a tenke nytt om velferdssystemet. Vi tror tiden er moden for 3 se
naermere pa hvordan vi i fremtiden sgrger for god inntektssikring for alle som trenger det, samtidig
som sa mange som mulig kan styrke sine muligheter til & delta i arbeidslivet pa egne premisser.
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https://www.oslomet.no/om/nyheter/kai-kronikken/lerdommer-borgerlonnsforsok
https://www.oslomet.no/om/nyheter/kai-kronikken/lerdommer-borgerlonnsforsok
https://www.uis.no/nb/synapselab
https://www.uis.no/nb/synapselab
https://oda.oslomet.no/oda-xmlui/bitstream/handle/11250/3129167/Arbeidsavklaringspenger%2520en%2520sammenstilling%2520av....pdf?sequence=1&isAllowed=y
https://www.oslomet.no/om/nyheter/kai-kronikken/lerdommer-borgerlonnsforsok
https://www.oslomet.no/om/nyheter/kai-kronikken/lerdommer-borgerlonnsforsok

Denne rapporten presenterer en ny modell for hvordan velferdssystemet
kan bidra til at flere kommer i arbeid.

Malet er at det alltid skal Ianne seg a jobbe — bade gkonomisk og sosialt
— uten at mennesker havner i varig utenforskap.

Rapporten viser hvordan dagens system skaper utilsiktede barrierer,

og skisserer konkrete lgsninger for en mer rettferdig, effektiv og baerekraftig
arbeidslinje. En reformert NAV-struktur kan bli en ngkkel til bade
personlig mestring og gkt arbeidsdeltakelse.

- ‘t -
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