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Meld. St. 33
(2023–2024)

Melding til Stortinget

En forsterket arbeidslinje
– flere i jobb og færre på trygd

Tilråding fra Arbeids- og inkluderingsdepartementet 6. september 2024, 
godkjent i statsråd samme dag. 

(Regjeringen Støre)

1  Innledning og sammendrag

1.1 Et trygt og rettferdig samfunn med 
arbeid til alle

Regjeringens mål er et trygt og rettferdig sam-
funn med arbeid til alle. I Norge trenger vi at alle
som kan jobbe, er i jobb.

Arbeid er viktig for den enkelte. Det gir en inn-
tekt å leve av, tilhørighet og mulighet til å bruke
evner og ferdigheter sammen med andre. Arbeid
er viktig for oss som samfunn. Det at flest mulig
deltar i arbeidslivet er avgjørende for at vi skal
kunne løse oppgavene som ligger foran oss og
trygge velferden.

For å sikre at flest mulig kan jobbe og kan stå i
jobb, legger regjeringen arbeidslinja til grunn.
Arbeidslinja betyr at virkemidler og velferdsord-
ninger utformes, dimensjoneres og tilrettelegges
slik at de støtter opp under målet om arbeid til
alle. Den som ikke kan jobbe, skal få inntektssik-
ring og tilgang til tjenester finansiert av felles-
skapet. For at dette skal være mulig også de neste
tiårene, må flere delta i arbeidslivet.

I denne meldingen vil regjeringen forsterke
arbeidslinja ved å legge til rette for en mer aktiv
politikk for å få flere i arbeid og færre på trygd.
Arbeid er et gode. Arbeid gir inntekt og mulighet
for å forsørge seg selv og familien. Det gir mening
til tilværelsen og muligheter for mestring. Arbeid
kan forbedre helsen og forebygge ensomhet og
isolasjon. Hver dag legges grunnlag for læring,
utvikling og verdiskaping i kollegafellesskap på
arbeidsplasser over hele landet.

Det er en menneskerett å kunne jobbe. Retten
til arbeid er nedfelt både i FNs verdenserklæring
om menneskerettigheter og i konvensjonen om
økonomiske, sosiale og kulturelle rettigheter.
Gjennom Grunnloven § 110 er myndighetene
pålagt å «legge forholdene til rette for at ethvert
arbeidsdyktig menneske kan tjene til livets opp-
hold ved arbeid eller næring». Omsatt til dagens
virkelighet betyr det at fellesskapet skal stille opp
med aktive tiltak for å hjelpe folk i arbeid. Regje-
ringen ønsker å løfte dette perspektivet framover.

Det er befolkningens arbeidsinnsats som ska-
per verdier i samfunnet. Humankapitalen er bereg-
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net til å utgjøre om lag to tredeler av nasjonalfor-
muen, se Meld. St. 31 (2023–2024) Perspektivmel-
dingen 2024.

Arbeidskraften er den viktigste innsatsfakto-
ren i utvikling og produksjon av varer og tjenester.
Ved å knytte til seg arbeidskraft, kan virksomhe-
tene skape og utvikle verdier, og sikre at nødven-
dige oppgaver blir utført.

I Norge finansieres godt utbygde offentlige
velferdsordninger av skatteinntekter. Med høy
sysselsetting styrkes mulighetene for å opprett-
holde og videreutvikle velferdsstatens sikkerhets-
nett og tilby gode tjenester til innbyggere over
hele landet. Samtidig bidrar flere i arbeid til å
redusere ulikhet i befolkningen, styrke likestilling
og integrering og motvirke fattigdom.

Det norske arbeidsmarkedet står overfor store
endringer. En rivende teknologisk utvikling, blant
annet med innfasing av kunstig intelligens, gir
store muligheter og noen utfordringer. En kompe-
tent arbeidsstyrke og et omstillingsdyktig arbeids-
liv gir et godt grunnlag for å møte endringer.
Utdannings- og kompetansepolitikken støtter opp
under dette. Arbeidslivet vil trenge både hoder og
hender i årene som kommer.

Framover vil befolkningen bestå av flere eldre
og en lavere andel personer i yrkesaktiv alder. Det
innebærer at det blir relativt færre til å finansiere
økte utgifter til velferdsstaten, herunder pensjo-
ner og helse- og velferdstjenester, og at det fram-
over må forventes økende knapphet på arbeids-
kraft. Samtidig står et stort antall mennesker på
utsiden av arbeidslivet. I 2022 var om lag 600 000 i
aldersgruppen 18–66 år utenfor arbeid eller utdan-
ning. Blant disse er det flere som vil kunne jobbe
dersom forholdene legges til rette for det, og de
får tilstrekkelig bistand og støtte. Dette er men-
nesker med ideer, evner og kompetanse vi som
samfunn ikke har råd til å gå glipp av.

Regjeringen vil mobilisere, motivere og kvalifi-
sere flere av dem som står uten arbeid, og styrke
deres mulighet til å komme i jobb. Flere skal få en
stabil tilknytning til arbeidslivet. Det skal føres en
samlet politikk for at flere arbeidsgivere skal etter-
spørre arbeidskraften. Det innebærer også å redu-
sere hindre og barrierer for arbeidsgivere som
trenger folk til virksomheten, og understøtte virk-
somhetenes mulighet for å inkludere og kvalifi-
sere personer med den arbeidsevnen de har.
Arbeidsmarkedet skal fungere godt. Da må det til-
rettelegges for at personer som tilbyr arbeidskraft
og arbeidsgivere som trenger den, raskt kan finne
hverandre, uten unødige hindre.

Det norske arbeidslivet stiller høye krav til
kompetanse og produktivitet. Det har blitt færre

jobber som ikke krever formell kompetanse, og
vanskeligere for personer med lite utdanning å få
en stabil arbeidstilknytning. Helseutfordringer
kan gi den enkelte lavere og mer variabel produk-
tivitet, og det kan skape usikkerhet når arbeidsgi-
vere skal ansette. Faktorer som mangel på kompe-
tanse, svake språkferdigheter, sosiale problemer
og helseutfordringer øker risikoen for utstøting
fra arbeidslivet og kan gjøre at flere blir gående
lenger uten arbeid. For noen gjør flere utfordrin-
ger seg gjeldende på samme tid. Da trengs det
samarbeid mellom flere sektorer for å finne gode,
helhetlige løsninger.

Regjeringen vil legge til rette for tettere sam-
handling på tvers av sektorer og bedre muligheter
for å se ulike virkemidler i sammenheng. Særlig
vil et godt samarbeid mellom helse-, utdannings-
og arbeidsmarkedssektoren kunne bidra til at
flere med sammensatte utfordringer får den hjel-
pen de trenger for å delta i utdanning, arbeid og
samfunnsliv. For å lykkes med dette, må samar-
beidet skje i aktiv medvirkning fra brukerne selv.

Regjeringen vil verne om det seriøse arbeidsli-
vet og motvirke sosial dumping. Økt organisa-
sjonsgrad blant både arbeidstakere og arbeidsgi-
vere er viktig. Regjeringen er opptatt av å sikre
trygge forhold for arbeidstakere og bidra til et
inkluderende og forebyggende arbeidsmiljø som
gjør at flere kan stå lenger i jobb og at færre faller
ut. Hovedinntrykket er at det er høy trivsel i nor-
ske virksomheter, og at arbeidsgivere, i samar-
beid med tillitsvalgte, strekker seg langt for å iva-
reta og tilrettelegge for de ansatte.

Regjeringen ser stor verdi i et sterkt treparts-
samarbeid. Et godt samarbeid mellom myndighe-
tene og partene i arbeidslivet er sentralt for å for-
stå hverandres partsinteresser, og for å utvikle en
felles forståelse av utfordringer og løsninger.
Hovedorganisasjonene i arbeidslivet spiller her en
nøkkelrolle, og har i samspill med det offentlige
en viktig oppgave med å legge til rette for et godt
og produktivt arbeidsliv, hvor folk ikke sliter seg
ut. Den viktigste inkluderingen er den som skjer
på den enkelte arbeidsplassen. Her kan både
arbeidsgivere, arbeidstakere og tillitsvalgte gjøre
en forskjell.

Hovedregelen i norsk arbeidsliv er, og skal
fortsatt være, at arbeidstakere jobber i hele, faste
stillinger. Det gir god utnyttelse av arbeidskraften,
og sikrer trygghet og forutsigbarhet for den
enkelte. Det er mye å hente på at en person går fra
deltids- til heltidsarbeid, både for arbeidstakeren
selv og for samfunnet. Tilsvarende vil det være
mye å hente på at en person går fra å ikke jobbe,
til å jobbe noe. For personer som står utenfor
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arbeidslivet på grunn av omfattende utfordringer
knyttet til helse eller annet, kan heltidsarbeid
være urealistisk. I en slik sammenheng er det vik-
tig å erkjenne at et fleksibelt og inkluderende
arbeidsliv må gi mulighet for tilpasset deltakelse
for dem som trenger det, blant annet gjennom del-
tidsstillinger for personer med nedsatt arbeids-
evne. Også innretningen av hjelpetilbud og
arbeids- og utdanningsrettede tiltak må i større
grad tilpasses slike behov når det er nødvendig.

Over tid har levealderen i Norge økt betydelig,
og det er forventet at økningen vil fortsette. Det er
bra. De eldre har totalt sett blitt friskere og har
bedre funksjon enn tidligere. Det legger til rette
for økt deltakelse i arbeidslivet. Utformingen av
pensjonssystemet støtter opp under målet om å få
flere til å stå lenger i arbeid. Økt levealder og flere
friske leveår gir grunnlag for å heve aldersgren-
sene i pensjonssystemet. Dette er understreket
gjennom pensjonsforliket i 2024, hvor det var
enighet om at aldersgrensene i pensjonssystemet
skal økes i tråd med forslaget i Meld. St. 6 (2023–
2024) Et forbedret pensjonssystem med en styrket
sosial profil, at aldersgrensen i staten skal økes fra
70 til 72 år og at det ikke skal gjeninnføres en plikt
til å fratre ved oppnådd særaldersgrense for yrker
som har dette.

1.2 Utfordringer i arbeidsmarkedet

I Norge er sysselsettingen samlet sett relativt høy
sammenliknet med mange andre europeiske land. I
2023 var 80,4 prosent i alderen 20–64 år sysselsatt.
Året før var om lag 600 000 personer, tilsvarende 17
prosent av alle i alderen 18–66 år, utenfor arbeid
eller utdanning. Det høye antallet er bekymrings-
fullt. Av disse er det flere som kan og vil jobbe.

Ifølge tall fra OECD er både sykefraværet og
den samlede andelen mottakere av helserelaterte
ytelser høyere i Norge enn i sammenliknbare land.
Nesten ni av ti av de som mottar en ytelse, mottar
en helserelatert ytelse. Det er også en nær sam-
menheng mellom utviklingen i de helserelaterte
ytelsene. Om lag 70 prosent av nye mottakere av
arbeidsavklaringspenger i 2023 var registrert med
sykepenger i forkant, og de fleste nye uføretryg-
dede har tidligere mottatt arbeidsavklaringspenger.

Regjeringen vil få flere i jobb og færre på
trygd. Flere må kunne kombinere trygd med
arbeidsdeltakelse når det er mulig. Det er sløsing
med ressurser når folk ikke får brukt den arbeids-
evnen de har i arbeidslivet. Det høye antallet som
mottar en helserelatert ytelse innebærer et stort
tap av arbeidskraft. Det er viktig å unngå frafall fra

arbeidslivet og forebygge innstrømming til de hel-
serelaterte ytelsene. Ytelsene må støtte opp under
arbeid og aktivitet.

Flere utviklingstrekk skaper utfordringer og
kan sette velferdssamfunnet under press. Befolk-
ningsutviklingen går i retning av stadig flere
eldre, samtidig som andelen i yrkesaktiv alder
reduseres. Framover forventes økende knapphet
på arbeidskraft, særlig i distriktene hvor det blir
færre folk i arbeidsdyktig alder. I noen kommuner
er knappheten allerede merkbar. Det forventes
heller ingen drahjelp fra de yngste årsklassene.
Det fødes færre barn. Det er nedadgående frukt-
barhet i hele Norden og andre vestlige land, og i
Norge var fruktbarheten i 2023 på 1,4 barn per
kvinne.

Med flere eldre i befolkningen vil etterspørse-
len etter helse- og velferdstjenester øke. Samtidig
står det færre i yrkesaktiv alder bak hver pensjo-
nist; i dag er forholdstallet fire – i 2060 vil det være
to. Det vil skape utfordringer for tilbud og finan-
siering av tjenestene. Helsepersonellkommisjo-
nen har tidligere gjort det klart at personellmes-
sige begrensninger i større grad vil prege helse-
tjenestene framover, se NOU 2023: 4 Tid for hand-
ling – Personellet i en bærekraftig helse- og omsorgs-
tjeneste. I Perspektivmeldingen som peker
framover mot 2060, betegnes knappheten som en
kamp om arbeidskraften. Vi kan heller ikke for-
vente å løse utfordringen gjennom innvandring.

I dag har mange bedrifter et udekket behov for
arbeidskraft, samtidig som mange personer står
uten jobb. I 2023 var det til enhver tid mer enn
100 000 ledige stillinger, samtidig som et langt
høyere antall personer sto utenfor arbeidslivet.
Det er flere og sammensatte grunner til at det på
samme tid kan være et stort behov for arbeids-
kraft i bedriftene, og at mange ikke er i arbeid.
Det kan blant annet skyldes helseproblemer, pre-
feranser, eller arbeidsgiveres tilbakeholdenhet
med å ansette personer med lavere eller antatt
lavere produktivitet. Det kan også skyldes diskri-
minering. Ofte er likevel hovedproblemet et man-
glende samsvar mellom den kompetansen
arbeidslivet trenger, og den kompetansen arbeids-
kraftreserven har.

I flere sektorer og yrker vil etterspørselen
etter kompetent arbeidskraft trolig bli større enn
det tilbudet som er tilgjengelig. Blant annet anslås
behovet for fagarbeidere og helsepersonell å være
større enn yrkesaktive med denne kompetansen
framover. Viktige omstillinger, som det grønne
skiftet, vil kreve endret og styrket kompetanse.
Den teknologiske utviklingen vil også prege sam-
funnet og arbeidsmarkedet sterkt i årene som
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kommer. Mangel på kvalifikasjoner og økende
krav til omstilling er sentrale utfordringer for sam-
funnet vårt.

Grupper som unge, innvandrere, eldre og per-
soner med lav formell kompetanse og helseutfor-
dringer kan være særlig utsatt for å falle ut av
arbeidslivet ved omstillinger. Samtidig kan det
være en utfordring at jobbmarkedet for en del
utsatte grupper, blant annet innvandrergrupper,
er mest tilgjengelig i de delene av arbeidslivet
som preges av svake lønns- og arbeidsvilkår og lav
organisasjonsgrad.

Krig, kriser og uforutsette hendelser påvirker
arbeidsmarkedet. Koronavirusutbruddet, som for
alvor traff Norge i 2020, ga store utslag. Omfat-
tende smitteverntiltak ga omfattende konsekven-
ser for flere sektorer, og førte til en betydelig
økning i antall permitteringer og ledige, særlig i
perioder i 2020 og 2021. Selv om arbeidsmarkedet
tok seg opp relativt raskt etter det, ga erfaringene
viktige påminnelser om sårbarheter og betydnin-
gen av beredskap og krisehåndtering på tvers av
sektorer. Samtidig viste evnen til å håndtere kri-
sen oss betydningen av verdier ved det norske
samfunnet, blant annet et godt trepartssamarbeid.

Russlands fullskala invasjon av Ukraina fra
februar 2022 har ført over seks millioner mennes-
ker på flukt fra landet. Siden krigsutbruddet og
fram til august 2024, har over 70 500 ukrainske
fordrevne blitt bosatt i Norge. Mange av disse
trenger hjelp og støtte for å komme i jobb eller
utdanning, forsørge seg selv og delta i det norske
samfunnet. Integreringspolitikken er viktig for å
få til dette.

En ny sikkerhetspolitisk situasjon krever at
mer av samfunnets ressurser blir brukt på forsvar
og beredskap. En styrket beredskap og forsvar-
sevne vil kreve både kompetanse og arbeidskraft i
årene framover.

Knapphet på arbeidskraft stiller krav til innova-
sjon, teknologi og nye måter å organisere og
utføre arbeid på. Men først og fremst må behovet
for arbeidskraft møtes gjennom å ta alle landets
arbeidskraftsressurser i bruk. Det er hovedtema
for denne meldingen.

1.3 En forsterket arbeidslinje

Arbeidslinja har ligget til grunn for arbeids- og
velferdspolitikken gjennom flere tiår ved at virke-
midler og velferdsordninger utformes, dimensjo-
neres og tilrettelegges slik at de støtter opp under
målet om arbeid til alle. Sentralt i arbeidslinja står:

– At det føres en økonomisk politikk som bidrar
til høy sysselsetting.

– At det føres en aktiv politikk for inkludering av
flere i arbeidslivet.

– At arbeidslivet legger forholdene til rette for at
folk kan stå i arbeid.

– At det skal lønne seg å jobbe.

Regjeringen vil forsterke arbeidslinja gjennom å
føre en mer aktiv arbeidsmarkedspolitikk.
Arbeidsmarkedspolitikken skal gi høy deltakelse i
arbeidslivet og legge til rette for at virksomhetene
får tak i den arbeidskraften de trenger. Den skal
motvirke uønsket avgang fra arbeidslivet og støtte
opp om at folk blir værende i jobb. Samtidig skal
kompetanse vektlegges i større grad, også som en
viktig del av arbeidsmarkedspolitikken. Økt kom-
petanse er viktig for bedriftene og vil gi den
enkelte bedre utsikter til varig jobbtilknytning. Vel-
ferdsstatens inntektssikringsordninger skal støtte
opp under arbeid og aktivitet. Flere med helse-
utfordringer skal kunne delta i arbeidslivet med de
forutsetningene de har. Det innebærer blant annet
å endre fokus fra begrensninger, til muligheter for
arbeid og aktivitet – og sikre tilbudet om nødven-
dig hjelp til å oppnå dette. Samtidig skal de som
ikke har mulighet til å motta egen inntekt fra
arbeid være trygge på at fellesskapet stiller opp.
Velferdsstaten og arbeidslinja hører sammen. Det
er nettopp ved at flere jobber, at de som ikke kan
jobbe, sikres trygghet og velferd. Det må vi holde
fast på. På denne måten blir et mål om høy syssel-
setting også et uttrykk for ambisjoner om å trygge
og styrke velferdsstaten.

Gratis utdanning, helsehjelp og godt utbygde
velferdsordninger er sentrale byggesteiner i det
norske samfunnet, som det store flertallet slutter
opp om. For å få til en bærekraftig finansiering
framover, må flere arbeidskraftsressurser tas i
bruk. Regjeringen vil mobilisere, motivere og kva-
lifisere flere av dem som står uten arbeid og
styrke deres muligheter til å komme i jobb. Når vi
lykkes med å hjelpe flere til å komme inn i jobb og
få stabil tilknytning til det seriøse arbeidslivet, lyk-
kes vi også med å redusere knappheten på
arbeidskraft.

1.3.1 Sysselsettingsmål
Regjeringens overordnede mål for den økono-
miske politikken er høy og stabil sysselsetting.
Høy sysselsetting gjør at mange er med å finansi-
ere offentlige tjenester og velferdsgoder. Dette er
avgjørende for å sikre den norske velferdsstaten.
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Med høy sysselsetting vil det også være mindre
behov for å omfordele fra de som er i jobb, til de
som ikke er i arbeid, slik også St.meld. nr. 35
(1994–95) Velferdsmeldingen slo fast. For å nå
dette overordnede målet må det føres en aktiv og
langsiktig politikk.

Regjeringen har satt et konkret og ambisiøst
mål for utviklingen i sysselsettingen framover.
Innen 2030 skal sysselsettingsandelen i Norge
øke til 82 prosent av befolkningen i aldersgruppen
20–64 år. Innen 2035 skal sysselsettingen øke
ytterligere til 83 prosent for samme aldersgruppe.
Målet er også omtalt i Perspektivmeldingen.

Flere andre land har egne sysselsettingsmål. I
EU er målet at 78 prosent i aldersgruppen 20–64
år skal være sysselsatt i 2030.

Ved å knytte måltallet til en felles alders-
gruppe, blir det lettere å følge utviklingen og sam-
menlikne mellom land. Samtidig er det viktig for
regjeringen å understreke at mål om økt syssel-
setting også skal omfatte de som er over 64 år,
selv om disse ikke inngår i det tekniske måltallet.
Regjeringen er opptatt av å føre en politikk som
gjør det mulig og attraktivt å stå lenger i jobb.
Seniorenes kompetanse, erfaring og kapasitet
skal verdsettes i arbeidslivet.

Med en ambisjon om økt sysselsetting vil
regjeringen ta utgangspunkt i utfordringsbildet,
og samtidig peke ut en tydelig retning og ambi-
sjon for veien videre. Arbeidskraften er vår viktig-
ste ressurs, og framover må den forvaltes og
utnyttes bedre.

Sysselsettingsmålet synliggjør et behov for
bred og langsiktig innsats. Skal målet nås, må
flere politikkområder og aktører trekke i samme
retning. Arbeids- og velferdsforvaltningen vil
spille en viktig rolle i dette arbeidet.

1.3.2 Arbeids- og velferdsforvaltningens 
rolle

Arbeidsmarkedet er i kontinuerlig omstilling. Job-
ber skapes, endres og legges ned. Fra 2023 til
2024 startet over 800 000 personer i ny stilling, og
nær like mange sluttet i en stilling. Mange skifter
jobb, noen mister jobben, men de fleste finner seg
raskt en ny. Ofte er det først når den enkelte ikke
kommer i arbeid på egenhånd, og blir stående
uten jobb og inntekt over tid, at det er aktuelt å ta
kontakt med et NAV-kontor. Arbeidsgivere som
ikke får dekket sitt rekrutteringsbehov kan også
kontakte NAV-kontoret.

Arbeids- og velferdsforvaltningen består av et
partnerskap mellom stat og kommune. Kommu-

nens rolle i partnerskapet er avgjørende for å
sikre velfungerende NAV-kontor, som leverer hel-
hetlige tjenester til brukere over hele landet. De
kommunale sosiale tjenestene i NAV-kontoret skal
fremme overgang til arbeid, sosial inkludering og
aktiv deltakelse og bidra til å bedre levekårene for
vanskeligstilte.

Forvaltningen spiller en nøkkelrolle i gjen-
nomføring av arbeidsmarkedspolitikken og prakti-
sering av arbeidslinja. Den skal fremme overgang
til arbeid og aktivitet, og samtidig bidra til økono-
misk og sosial trygghet. Alle som støtter opp om å
ta arbeidskraftreserven i bruk, bør ha forståelse
for det viktige oppdraget arbeids- og velferdsfor-
valtningen utfører på vegne av fellesskapet. Både
innsats og virkemidler bør gjøres bedre kjent for å
sikre en god utnyttelse og bruk av ordningene.

Arbeids- og velferdsetaten, som er den statlige
delen av forvaltningen, skal sørge for at brukere
får god informasjon om jobbmuligheter og tilbud
om veiledning. Etaten skal ha tett kontakt med
både brukere og bedrifter. Den skal også vurdere,
i samarbeid med den enkelte og basert på en
behovs- eller arbeidsevnevurdering, om det er
nødvendig og hensiktsmessig å tilby arbeidsmar-
kedstiltak. Arbeidsmarkedstiltak skal bidra til å
styrke den enkeltes muligheter til å få eller
beholde arbeid. Det kan skje blant annet gjennom
arbeidstrening, lønnstilskudd, oppfølging eller
opplæringstiltak. De som fyller kriteriene, kan
også motta ytelser. Flere ytelser har aktivitetskrav
som skal fremme arbeid og aktivitet.

Regjeringen vil legge grunnlag for at flere som
trenger det kan få oppfølging, tilrettelegging, kva-
lifisering og tiltak som gjør at de kan delta i
arbeidslivet. Arbeids- og velferdsforvaltningen
skal bidra til det i samarbeid med skole, utdan-
ningsinstitusjoner og helsevesen. Fylkeskommu-
nen spiller en viktig rolle gjennom sitt ansvar for
regional kompetansepolitikk, videregående opp-
læring, fagskoleutdanning og karriereveiledning.

Samarbeidet med arbeidslivet er avgjørende
både for tiltaksgjennomføring og ansettelser. For
å formidle og inkludere flere i arbeidslivet, må
arbeidslivets behov for kompetanse og arbeids-
kraft være styrende. Samtidig må arbeidslivet i
større grad inkludere og ansette personer med
den arbeidsevnen de har. Både private, frivillige
og ideelle aktører er viktige samarbeidspartnere.
Det er også partene i arbeidslivet. Offentlig sektor
er en stor arbeidsgiver med et samfunnsoppdrag
som gir sektoren et spesielt ansvar for inklude-
ring.
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1.4 Sentrale innsatsområder

For å få flere i arbeid og innfri ambisjonene vi har
satt oss, vil regjeringen invitere Stortinget til en
kraftfull arbeidsmarkedspolitisk innsats. Regjerin-
gen vil i denne meldingen særlig løfte fram føl-
gende innsatsområder:
– Trappe opp og forbedre bruken av arbeidsmar-

kedstiltak for å få flere i arbeid og færre på
trygd.

– Forsterke og videreutvikle innsatsen overfor
unge.

– Satse på økt kompetanse og mer stabil tilknyt-
ning til arbeidslivet.

– Samarbeide om mer koordinerte tjenester fra
arbeidsmarkeds-, utdannings- og helsesekto-
ren.

– Tilrettelegge for en tillits- og kunnskapsbasert
gjennomføring av arbeidsmarkedspolitikken.

1.4.1 Trappe opp og forbedre bruken av 
arbeidsmarkedstiltak for å få flere 
i arbeid og færre på trygd

Arbeidsmarkedstiltakene er sentrale virkemidler i
arbeidsmarkedspolitikken. Tiltakene skal for-
bedre den enkeltes arbeidsevne og muligheter i
arbeidsmarkedet. Bruk av arbeidsmarkedstiltak
skal også senke terskelen for å komme inn i
arbeidslivet og understøtte arbeidsgiveres evne til
å inkludere flere i virksomheten.

De fleste studier finner at arbeidsmarkedstil-
tak har positiv effekt på sysselsetting. Effekten
varierer med ulike tiltakstyper og målgrupper.
Særlig har tiltak som lønnstilskudd og opplæring
vist gode resultater.

Samfunnsøkonomiske analyser av norske data
tyder på at mange tiltak også er lønnsomme. En
utfordring i slike vurderinger er at sammenhen-
gen mellom utgifter til gjennomføring av arbeids-
markedstiltak og gevinstene satsingen genererer i
form av overgang til arbeid, økte skatteinntekter,
reduserte trygdeytelser mv. kan være krevende å
måle. Ofte blir gevinstene synlige først over tid.
Det gjelder for eksempel utdanningstiltak, der en
relativt lang investeringsperiode ser ut til å kaste
mye av seg på lengre sikt. Derfor er det viktig å
både tenke og satse langsiktig. For samfunnet er
den arbeidsrettede innsatsen en investering for å
oppnå økt deltakelse i arbeidsstyrken, flere i
arbeid og færre på trygd.

Regjeringen vil styrke den arbeidsmarkeds-
politiske innsatsen og trappe opp bruken av
arbeidsmarkedstiltak, slik at en større andel av
dem som står utenfor får tilbud om kvalifisering

og bistand til å komme i jobb. Det er i tråd med
Sysselsettingsutvalgets anbefaling, se NOU 2019:
7 Arbeid og inntektssikring og NOU 2021: 2 Kompe-
tanse, aktivitet og inntektssikring.

Opptrapping og forbedring av bruken av
arbeidsmarkedstiltak vil legge til rette for å få
flere i arbeid og færre på trygd. Samtidig må NAV-
kontorene ha tilstrekkelig med personellressur-
ser til å gi god oppfølging til både brukerne og
arbeidsgivere som tar imot tiltaksdeltakere.
Regjeringen vil også vurdere å styrke oppfølgings-
tiltak i Arbeids- og velferdsetatens egenregi.

Arbeidsrettet hjelp til flere, kortere ventetid og nye 
forsøk med lønnstilskudd

Flere som sliter med å komme i arbeid, vil ha god
nytte av arbeidsmarkedstiltak. Gjennom å trappe
opp bruken av arbeidsmarkedstiltak, kan Arbeids-
og velferdsetaten hjelpe flere til å komme i jobb.

Tiltak vil redusere hindringer som gjør det
vanskelig å få innpass i arbeidslivet. En opptrap-
ping av tiltak kan blant annet legge til rette for økt
bruk av lønnstilskudd og opplæring til flere som
trenger det, for eksempel gjennom fag- og yrkes-
opplæring. Flere tiltaksplasser vil gi rom for mer
målrettet kjeding og samtidig bruk av tiltakene
(«tiltakspakker»), slik at deltakerne skal få en mer
stabil tilknytning til arbeidslivet. Kjeding inne-
bærer at flere tiltak settes sammen i en rekkefølge
basert på brukerens bistandsbehov og muligheter
for å komme i jobb. En kjede kan for eksempel
bestå av arbeidstrening for utprøving og arbeids-
erfaring, etterfulgt av midlertidig lønnstilskudd
ved ansettelse.

Styrking av arbeidsmarkedstiltakene kan bidra
til å redusere ventetiden fra vedtak om tiltak til
faktisk iverksettelse. Det vil ha positiv betydning
for grupper med nedsatt arbeidsevne som har
lange, passive perioder før tiltaksdeltakelse. Det
vil også gi mulighet for i større grad å vurdere
arbeidsrettet aktivitet tidligere i helseforløp, blant
annet gjennom økt bruk av tiltak for sykmeldte
som trenger det. Regjeringen vil forebygge at
flere enn nødvendig går fra sykepenger til
arbeidsavklaringspenger og videre til uføretrygd.

For å lykkes med å få flere inn i jobb, må
Arbeids- og velferdsetaten rette oppmerksomhet
mot hva arbeidsgivere trenger for å inkludere.
Ordinært arbeidsliv skal i større grad benyttes
som tiltaksarena og for opplæringsformål. Virke-
midler som kan støtte opp under inkludering må
gjøres bedre kjent for arbeidsgivere.

Et arbeidsliv med knapphet på arbeidskraft,
kan gi nye muligheter til å inkludere personer
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som i utgangspunktet står lengre fra arbeidslivet.
Flere med varig nedsatt arbeidsevne skal kunne
delta i arbeid, og kombinere trygd med jobb.
Regjeringen vil øke bruken av varig lønnstilskudd
som alternativ til uføretrygd og overfor uføretryg-
dede. Regjeringen vil også vurdere muligheter for
oppfølging over lengre tid i tiltaket.

For at det i større grad skal lønne seg å jobbe
kombinert med uføretrygd, vurderes endringer i
regelverket. Regjeringen vil også vurdere å utvide
retten til hjelpemidler i arbeidslivet for uføretryg-
dede.

Når en person innvilges uføretrygd, betraktes
vedkommende som «ferdig avklart» og vurderes
ikke lenger med tanke på arbeidsrettet oppføl-
ging. Arbeids- og velferdsetaten erfarer likevel at
flere unge med uføretrygd ønsker å prøve seg i
arbeid etter at det har gått noe tid. Det er utfor-
drende for NAV-kontoret å komme i kontakt med
målgruppen dersom de ikke aktivt oppsøker hjelp.
Regjeringen vil derfor vurdere om unge med uføre-
trygd bør få målrettet informasjon fra Arbeids- og
velferdsetaten om muligheter for arbeidsrettet
oppfølging. Det understrekes at retten til uføre-
trygd skal ligge fast.

For unge som står langt unna arbeidslivet kan
det være behov for inkluderingstiltak som gir
både arbeidsgiver og arbeidstaker forutsigbarhet
over en lengre periode. Regjeringen vil iverksette
et forsøk med fireårig lønnstilskudd for utsatte
unge som står i fare for å bli uføretrygdet, eller
som allerede er uføretrygdet. Forsøket kan inklu-
dere både offentlige og private virksomheter.
Lønnstilskuddet skal kunne kombineres eller kje-
des med andre tiltak som arbeidstrening, oppføl-
ging, mentor og opplæring. Ved bruk av lønnstil-
skuddet skal det legges opp til en regulert ned-
trapping av kompensasjonen. Forsøket rammes
inn slik at det også stilles konkrete forventninger
til arbeidsgivere om fast ansettelse etter til-
skuddsperioden.

Regjeringen vil også vurdere endringer i tilta-
ket arbeidsforberedende trening (AFT), blant
annet knyttet til om oppfølging i tiltaket også bør
kunne skje etter at deltakeren er ansatt. Det vil
også vurderes endringer i AFT som kan gi mulig-
heter for fag- og yrkesopplæring som leder fram
mot et fagbrev. Tiltaket varig tilrettelagt arbeid
(VTA) skal trappes opp med om lag 2 000 plasser i
løpet av perioden 2024–2027. Deltakere på VTA i
ordinært arbeidsliv skal tilbys tettere oppfølging i
tråd med anmodningsvedtak fra Stortinget.

Regjeringen vil styrke innsatsen for økt inklu-
dering i offentlig sektor. Både stat og kommune er
store arbeidsgivere med et betydelig arbeids-

kraftsbehov. I 2024 er det stilt krav til statlige virk-
somheter om en positiv utvikling i antall ansettel-
ser av personer med funksjonsnedsettelse og per-
soner med langt fravær fra arbeid, utdanning eller
opplæring. Virksomhetene skal rapportere på
måloppnåelse. Traineeprogrammet i statlig sektor
videreføres. Regjeringen vil igangsette et arbeid
for å utrede ytterligere og sterkere tiltak for inklu-
dering i staten. Regelverket for statsansatte skal
gjennomgås for å vurdere om det i tilstrekkelig
grad legger til rette for deltakere i arbeidsmar-
kedstiltak. Samtidig vil regjeringen legge bedre til
rette for økt inkludering i kommunal sektor. Det
foregår allerede mye bra inkluderingsinnsats i
kommunene, men potensialet er større og beho-
vet for arbeidskraft framover vil være betydelig.
Regjeringen vil derfor ta sikte på å etablere et for-
søk med lønnstilskudd i utvalgte kommuner som
skal gi flere som står utenfor arbeidslivet mulighet
for å jobbe, enten i nye kommunale stillinger som
et resultat av oppgavedeling, eller i etablerte stil-
linger. Det kan bidra til å løse viktige oppgaver og
skape bedre velferd samt støtte opp om inklude-
ringsarbeid som allerede pågår i kommunene.
Prosesser med arbeids- og oppgavedeling aktuali-
seres stadig mer i en situasjon med økende knapp-
het på arbeidskraft.

Mer målrettet og stabil tiltaksbruk

Bevilgningen til arbeidsmarkedstiltak har blitt
trappet opp og ned avhengig av situasjonen i
arbeidsmarkedet. Ser en bakover i tid, har bud-
sjettrammene økt når ledigheten var høy og blitt
redusert igjen i høykonjunktur, når ledigheten var
lav.

Arbeidsmarkedstiltak benyttes i dag langt mer
overfor personer med nedsatt arbeidsevne enn
ledige. Om lag åtte av ti tiltaksdeltakere har ned-
satt arbeidsevne, og gruppen er mye større enn
de ledige. I 2023 var det i gjennomsnitt over
212 000 personer med nedsatt arbeidsevne, mot
nær 64 000 helt ledige og arbeidssøkere på tiltak.
Personer med nedsatt arbeidsevne har også gjen-
nomgående større behov for bistand for å komme
i arbeid. Samtidig påvirkes utviklingen i antall per-
soner i denne gruppen mindre av konjunkturene
enn blant arbeidssøkere.

Forskning tyder på at arbeidsmarkedstiltak gir
bedre effekt på deltakernes jobbtilknytning i høy-
konjunktur enn i lavkonjunktur. Et stort behov for
arbeidskraft kan gjøre virksomheter mer inklude-
ringsvillige. Det kan forsterkes når konkurransen
om arbeidskraften er større. I perioder med høy
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etterspørsel kan det også være mindre fare for å
fortrenge annen arbeidskraft ved bruk av tiltak.

Store opp- og nedtrappinger i bevilgningene til
arbeidsmarkedstiltak kan føre til dårligere tilpas-
set tiltaksbruk og mindre effektiv utnyttelse av
bevilgningen til arbeidsmarkedstiltak. Det kan i
forbindelse med nedtrapping være nødvendig å
gjøre størst endringer i omfanget av tiltakstyper
som har høy månedspris og kort bindingstid. Der-
med kan store variasjoner i tiltaksbevilgningen
gjøre at tilbudet til brukerne blir mindre tilpasset
den enkeltes behov. Det er også krevende for
leverandører av arbeidsmarkedstiltak å håndtere
usikkerhet og store svingninger i volum. Det kan
gi lavere kvalitet på tjenestene.

Regjeringen vil legge mer vekt på den samlede
samfunnsøkonomiske effekten av arbeidsmarkeds-
tiltakene, og gi Arbeids- og velferdsetaten mer sta-
bile rammer å forholde seg til. Det er også i tråd
med forslagene i en områdegjennomgang av
arbeidsmarkedstiltak som ble gjennomført av
Oslo Economics, Proba Samfunnsanalyse og
Frischsenteret (2023).

Arbeidsmarkedstiltakene organiseres og fram-
skaffes ulikt. Med framskaffelser mener vi her at
tiltak blant annet kan etableres direkte hos
arbeidsgiver i ordinært arbeidsliv, kjøpes i hen-
hold til anskaffelsesregelverket, produseres i
Arbeids- og velferdsetatens egenregi eller kjøpes
direkte fra forhåndsgodkjente tiltaksarrangører.
Valg av framskaffelsesmetoder påvirker hvilke
aktører som finnes i markedet og har betydning
for priser, kvalitet og tilgjengelighet. Regjeringen
vil sikre bedre faglig grunnlag for hvordan
arbeidsmarkedstiltakene bør framskaffes. Det
skal bidra til god kvalitet og tilgjengelighet lokalt.

1.4.2 Forsterke og videreutvikle innsatsen 
overfor unge

Det store flertallet av unge deltar i utdanning eller
arbeidsliv. Andelen unge som står utenfor arbeid,
utdanning eller opplæring er lavere i Norge sam-
menliknet med de fleste andre europeiske land.
Likevel er det særlig bekymringsfullt når unge fal-
ler utenfor. Denne gruppen har potensielt et langt
arbeidsliv foran seg. Mange år uten inntektsgi-
vende arbeid vil innebære et stort tap, både for
den enkelte og for samfunnet.

I 2022 utgjorde unge i alderen 18–29 år utenfor
arbeid og utdanning om lag 107 000 personer. Det
har vært en økning i andelen unge som mottar
helserelaterte ytelser gjennom de siste ti årene,
og andelen unge uføre er doblet i perioden. Noe
av økningen kan ses i sammenheng med at psy-

kiske plager og lidelser er blitt mer utbredt blant
unge. Blant mottakere av arbeidsavklaringspen-
ger under 30 år er andelen med psykiske lidelser
om lag 70 prosent, og den er høy også blant unge
uføre.

Regjeringen har som mål at flere skal få opp-
leve god psykisk helse og livskvalitet. Meld. St. 23
(2022–2023) Opptrappingsplan for psykisk helse
2023–2033 inneholder flere viktige tiltak for å få
til dette, og meldingen framhever forebygging,
tidlig innsats og innsats på tvers av sektorer.

Regjeringen styrker innsatsen for at unge som
trenger arbeidsrettet bistand for å komme i arbeid
fanges opp tidlig. De unge skal tilbys systematisk
hjelp som er tilpasset deres behov og bidrar til
overgang til arbeid eller utdanning. Fra 1. juli 2023
innførte regjeringen en egen ungdomsgaranti i
Arbeids- og velferdsetaten. Hensikten er å tilby de
unge tidlig, tett og tilpasset oppfølging fra en fast
veileder i Arbeids- og velferdsetaten, så lenge de
trenger det.

Regjeringen prioriterer innsats overfor unge.
Vi vil videreføre ungdomsgarantien og legge til
rette for at flere kommer i arbeid. Det innebærer
blant annet å utvikle lokale, arbeidsrettede lavter-
skeltilbud i utvalgte kommuner og utvikle model-
ler for kvalifisering og opplæring på arbeidsplas-
sen for utsatte unge. Det handler også om at
Arbeids- og velferdsetaten skal samarbeide lokalt
med aktører som fylkeskommunen, skolen og
eventuelt kommunen om å forebygge frafall og
bidra til tilbakeføring til videregående skole for
unge som har falt ut. I tillegg vil regjeringen starte
opp et forsøk med nytt ungdomsprogram.

Arbeidsrettet ungdomsprogram – ny ungdomsytelse

Regjeringen vil iverksette forsøk med et nytt ung-
domsprogram i Arbeids- og velferdsetaten. Pro-
grammet skal gi tett oppfølging og stille høye krav
til arbeidsrettet aktivitet, blant annet i form av del-
takelse i arbeidsmarkedstiltak. Formålet med det
nye ungdomsprogrammet er å øke overgangen til
jobb og utdanning, samtidig som det skal fore-
bygge og begrense tilstrømmingen til helserela-
terte ytelser. Forsøket ses i sammenheng med
ungdomsgarantien. Nærmere avgrensing av mål-
gruppen, kriterier for tildeling og nivået på inn-
tektssikringen vil vurderes nærmere.

I den offentlige debatten har flere stilt spørs-
mål ved om årsaken til den høye andelen unge
som mottar helserelaterte ytelser kan ligge i
ytelsessystemet. For unge uten arbeidserfaring,
er dagpenger ved arbeidsledighet en lite aktuell
ytelse, fordi det stilles krav til tidligere arbeidsinn-
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tekt. Det kan gjøre at flere vurderes for arbeids-
avklaringspenger, og dermed øke risikoen for at
for mange unge kommer inn i et forløp med fokus
på helsemessige begrensninger. Det er uheldig
dersom arbeidsavklaringspenger framstår som
den eneste muligheten unge uten rett til dagpen-
ger har for en forutsigbar og god inntektssikring.
På denne måten kan et ledighetsproblem dreies
over til et helseproblem, gjerne omtalt som «medi-
kalisering». Medikaliseringen kan skape feller og
redusere de unges innsats for å få en ny jobb –
samtidig som det kan øke presset på å fastslå og
dokumentere sykdom.

For å møte denne utfordringen ønsker regjerin-
gen gjennom forsøk å teste ut et tidsavgrenset ung-
domsprogram med rett til en statlig finansiert inn-
tektssikring, hvor nedsatt helsetilstand ikke er et
inngangsvilkår. Deltakelse i programmet skal være
på tilnærmet fulltid og inntektssikringen forutset-
ter at aktivitetene gjennomføres. Forsøket med
ungdomsprogram skal evalueres.

Regjeringen vil også gjennomføre en egen
områdegjennomgang av de helserelaterte ytelsene,
og vil i lys av denne gjennomgangen vurdere tiltak
som skal bidra til å redusere tilgangen til og gi økt
overgang fra helserelaterte ytelser til arbeid.

1.4.3 Satse på økt kompetanse og mer stabil 
tilknytning til arbeidslivet

Flere sektorer vil ha et økende behov for kompe-
tanse og arbeidskraft framover. For å møte beho-
vet, må større deler av arbeidskraftreserven tas i
bruk, og flere må utvikle kvalifikasjoner som
trengs i arbeidsmarkedet.

Regjeringen legger til rette for at flere kan få
mulighet til å tilegne seg nødvendig kompetanse.
En kompetent arbeidsstyrke er nødvendig for å
sikre et høyproduktivt arbeidsliv, styrke arbeids-
linja og understøtte viktige omstillinger knyttet til
ny teknologi og det grønne skiftet. For de som
mangler kompetanse, kan formell utdanning
bedre mulighetene for å få jobb, og sikre en mer
robust arbeidstilknytning. Særlig er det utfordrin-
ger i arbeidsmarkedet for dem som mangler vide-
regående opplæring. Framover forventes stor
etterspørsel blant annet etter personer med fag-
eller svennebrev.

For flertallet gir det ordinære utdanningssys-
temet gode muligheter for å tilegne seg nødven-
dige kvalifikasjoner. Med ny opplæringslov, fullfø-
ringsrett og endringer som blant annet innføring
av modulbasert opplæring for voksne, vil mer til-
passete opplæringsløp bli tilgjengelige for flere.

For personer som står utenfor arbeid og utdan-
ning og trenger ekstra støtte og tilrettelegging for
å fullføre utdanning og opplæring, kan Arbeids- og
velferdsetatens opplæringstiltak benyttes. Regje-
ringen vil legge til rette for økt bruk av opp-
læringstiltak og økt fleksibilitet i tiltaket. De siste
årene er det gjort en rekke endringer for å bedre
tilbudet for etatens brukere, særlig når det gjelder
tilrettelagt fag- og yrkesopplæring. Regjeringen vil
vurdere og iverksette ytterligere forbedringer i
opplæringstiltaket som gjør det mer tilpasset bru-
kernes behov og endringer i det generelle utdan-
ningstilbudet. Det vil innebære mulige endringer i
innhold, innretning og varighet. Også endringer i
andre tiltak som inneholder kompetanseelemen-
ter, som arbeidsforberedende trening (AFT), vil
bli vurdert.

Kvalifisering bør i større grad skje på arbeids-
plassen. Regjeringen fremmer tiltak i meldingen
som støtter opp under dette.

1.4.4 Samarbeide om mer koordinerte 
tjenester fra arbeidsmarkeds-, helse- 
og utdanningssektoren

Mange som står utenfor arbeidslivet har helsemes-
sige utfordringer eller de mangler kvalifikasjoner
som etterspørres i arbeidsmarkedet. Ofte henger
dette sammen. Regjeringen vil videreutvikle samar-
beidet mellom Arbeids- og velferdsetaten, helse- og
omsorgstjenesten og utdanningssektoren med
sikte på å bedre tilbudet til dem som trenger hjelp
og samordnete tjenester fra flere sektorer. Opp-
gaver og virkemidler bør i større grad ses i sam-
menheng, slik at de benyttes for å nå felles mål. Det
er også viktig å få bedre kunnskap om utfordringer
i samarbeidet og tjenestene, blant annet knyttet til
informasjonsutveksling. Ikke minst er dette viktig
overfor utsatte unge.

Regjeringen vil legge til rette for at flere med
helseutfordringer kan delta i arbeid. Helseutfor-
dringer skal i mindre grad assosieres med fravær
fra jobb, og flere skal kunne kombinere trygd
med arbeidsdeltakelse. For å få til dette, trengs
kunnskap, informasjon og ressurser til tilretteleg-
ging og muligheter for tilpasninger og bruk av
ulike tiltak og ordninger i arbeidslivet. Et tettere
samarbeid og mer koordinert innsats fra arbeids-
og velferdsforvaltningen og helse- og omsorgstje-
nesten skal gi flere med helseutfordringer tilpas-
set bistand som inkluderer både arbeidsrettet og
helsemessig oppfølging. Regjeringen vil videre-
føre og bygge ut tilbudet om Individuell jobbstøtte
(IPS) og videreføre utprøving av modeller for sys-
tematisk tjenestesamhandling fra arbeids- og vel-
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ferdsforvaltningen og helse- og omsorgstje-
nestene. Det vil også vurderes om det bør utvikles
egne modeller for tjenestesamhandling mellom
sektorene rettet mot unge.

1.4.5 Tilrettelegge for en tillits- 
og kunnskapsbasert gjennomføring 
av arbeidsmarkedspolitikken

For å bygge opp en forsterket arbeidslinje hvor
det føres en mer aktiv arbeidsmarkedspolitikk, er
vi avhengig av at NAV-ansatte og de andre aktø-
rene på dette området får brukt sin faglighet og
kompetanse. De som møter brukerne ansikt til
ansikt er nøkkelpersoner i arbeidet med å få flere i
jobb.

Ressursene og fagkompetansen som er tilgjen-
gelig i forvaltningen, hos de forhåndsgodkjente
virksomhetene, ideelle aktører og andre tiltaks-
arrangører må samspille godt for å få til best
mulig innsats i den viktige jobben som gjøres
ovenfor den enkelte bruker. De ulike delene av
våre velferdstjenester, fra utdanningssektoren,
helse- og omsorgstjenesten, fylkeskommune og
kommunene, må samarbeide bedre for å sikre at
den som har sammensatte behov blir møtt på en
god måte og kan delta i arbeid.

Arbeids- og velferdsforvaltningen har et omfat-
tende samfunnsoppdrag og forvalter store ressur-
ser på vegne av fellesskapet. Det er viktig at disse
ressursene utnyttes på best mulig vis, og at bru-
kerne møter en forvaltning som har kompetanse,
virkemidler og muligheter til å arbeide kunn-
skapsbasert. Formidlings- og rekrutteringstje-
nester er viktige deler av arbeidsmarkedspolitik-
ken som vil videreutvikles framover.

Regjeringen har satt i gang en tillitsreform for
å utvikle og fornye offentlig sektor. Tillitsrefor-
men innebærer at NAV-ansatte skal få større
handlingsrom til å bruke sin faglighet og kompe-
tanse i arbeidet med å finne løsninger til beste for
brukerne.

Områdegjennomgangen av arbeidsmarkedstil-
tak har kommet med forslag til hvordan arbeids-
og velferdsforvaltningen bedre kan ta i bruk og
utvikle kunnskapen om tiltak og resultater i møte
med brukerne. Regjeringen vil, blant annet som
oppfølging av områdegjennomgangen, utvikle
kunnskapsgrunnlaget om arbeidsmarkedstiltak
og utnytte bedre de mulighetene som ligger i
bruk av ny teknologi.

Bruk av moderne teknologi er avgjørende for
å kunne tilby effektive tjenester som ivaretar
arbeidssøkeres og arbeidsgiveres behov, i takt
med endringene i arbeidsmarkedet. Digitalisering

og ny teknologi kan frigjøre kapasitet og tid til å
bistå flere som trenger hjelp for å komme i arbeid.
Det må vurderes hvordan det kan legges bedre til
rette for bruk av digitale verktøy og ny teknologi,
som kunstig intelligens og prediksjonsbaserte vir-
kemidler, i tjenesteutviklingen. En videre utvik-
ling vil innebære vurderinger av rettslig grunnlag
og juridisk handlingsrom, så vel som vurderinger
av etiske problemstillinger ved viderebehandling
av personopplysninger.

1.5 Kunnskapsgrunnlag og innspill

Et godt kunnskaps- og erfaringsgrunnlag må
ligge i bunnen for politikkutvikling. Det reflekte-
res i denne meldingen.

Sysselsettingsutvalget analyserte utviklingen i
sysselsetting og mottak av inntektssikring og fore-
slo gjennom sine to rapporter en rekke tiltak for at
flere skulle komme i arbeid, se NOU 2019: 7 Arbeid
og inntektssikring og NOU 2021: 2 Kompetanse, akti-
vitet og inntektssikring. Utvalget la blant annet vekt
på at det bør føres en mer aktiv arbeidsmarkeds-
politikk, hvor flere får tett oppfølging og tilbud om
arbeidsmarkedstiltak. Det ble pekt på at det er sær-
lig viktig å øke innsatsen for unge, gjennom økt sat-
sing på kvalifisering, utdanning og opplæring. Mel-
dingen bygger videre på dette.

Regjeringen igangsatte i 2022 en områdegjen-
nomgang av arbeidsmarkedstiltak. Gjennomgan-
gen har gitt kunnskap om god bruk av arbeids-
markedstiltak, og det er pekt på ulike barrierer for
å ta kunnskapen i bruk på NAV-kontorene. Den
har også gitt forslag til hvordan arbeids- og vel-
ferdsforvaltningen bedre kan ta i bruk og utvikle
kunnskapen i møte med brukerne. Flere av forsla-
gene følges opp i denne meldingen. Gjennomgan-
gen skisserer også behov for mer langsiktige utvi-
klingsløp på flere områder, for å sikre kunnskaps-
basert bruk av arbeidsmarkedstiltak.

Arbeidsmarkedstiltak har vært gjenstand for
omfattende forskning og evaluering gjennom
mange år. I løpet av det siste året er det gjennom-
ført flere evalueringer av enkelttiltak, som arbeids-
forberedende trening (AFT), arbeidstrening, varig
lønnstilskudd, og av tiltak som sammenliknes
med hverandre og for ulike grupper. Evaluerin-
gene er nyttige i vurderinger av hvordan arbeids-
markedstiltakene virker og hvordan de eventuelt
kan endres for å virke mer effektivt.

Selv om forskning alltid er beheftet med usik-
kerhet og påvirket av ulike forutsetninger og
metoder, er det mye vi vet om hvordan arbeids-
markedspolitikken virker. Kunnskapen er sentral



2023–2024 Meld. St. 33 17
En forsterket arbeidslinje

for politikkutviklingen som presenteres i denne
stortingsmeldingen.

Innspill til meldingsarbeidet

Regjeringen har mottatt flere innspill til arbeidet
med stortingsmeldingen. Det har blant annet vært
gjennomført innspillsmøter med partene i arbeids-
livet, arrangører av arbeidsmarkedstiltak, brukeror-
ganisasjoner mv. Hensikten med innspillsmøtene
har vært å løfte fram konkrete problemstillinger,
utfordringer og forslag til tiltak for å få flere i arbeid.

Innspillene er en viktig del av det fundamentet
stortingsmeldingen bygger på, og har bidratt til å
gi et klarere bilde av hva som er hovedutfordrin-
gene i arbeidsmarkedet, og hvordan politikken på
en bedre måte kan møte disse.

1.6 Innsats i flere sektorer 
– om tilgrensende meldinger

Selv om flertallet klarer seg godt gjennom skole,
utdanning og arbeidsliv, er det for mange som sli-
ter med å komme i arbeid, eller som etter hvert
faller ut av arbeidslivet. Det er ulike årsaker til
dette. Ofte går likevel helseutfordringer, man-
glende kompetanse samt sosiale eller mer sam-
mensatte problemer igjen. Det gir behov for koor-
dinert og systematisk innsats i samarbeid mellom
ulike sektorer fra et tidlig tidspunkt.

Problemene starter ofte allerede i oppveksten.
Barn og unge som vokser opp i Norge skal få en
god og trygg oppvekst som legger grunnlag for
senere deltakelse i skole, utdanning, arbeid og
samfunnsliv. Regjeringen vil legge fram en stor-
tingsmelding om sosial mobilitet og sosial utjev-
ning våren 2025. Meldingen vil rette oppmerk-
somhet mot barn, unge og deres familier, og hva
som skal til for å unngå at dårlige levekår og sosio-
økonomisk status går i arv. Meldingen skal dekke
sentrale arenaer og faser i barn og unges liv, fra
barnets første leveår, barnehage, skole og utdan-
ning og overgangen fra barndom til ungdoms- og
voksenliv, og til arbeid. Meldingsarbeidet er et
samarbeid mellom Arbeids- og inkluderingsdepar-
tementet, Barne- og familiedepartementet, Helse-
og omsorgsdepartementet, Kunnskapsdeparte-
mentet og Kultur- og likestillingsdepartementet.

Det er en klar sammenheng mellom utdanning
og deltakelse i arbeidslivet. Personer med lav for-
malkompetanse og svake grunnleggende ferdig-
heter sliter ofte med å få et solid fotfeste i arbeids-
livet. Selv om fullført videregående opplæring
fører til bedre muligheter i arbeidsmarkedet, viser

tallene at nær én av fem ikke fullfører videre-
gående opplæring, og at frafallet er særlig høyt
innenfor fag- og yrkesopplæring.

For regjeringen er det viktig at alle kan delta og
lykkes i fellesskolen. Framtidens samfunnsutfor-
dringer må løses av både teoretikere og praktikere,
og skolen må være tilpasset begge. I løpet av høs-
ten 2024 vil regjeringen legge fram en stortings-
melding om 5.–10. trinn. Meldingen skal blant
annet se på hvordan skolen kan bli mer praktisk og
variert, slik at elevene lærer mer og trives bedre.

Et høyt utdanningsnivå bidrar til en mer pro-
duktiv arbeidsstyrke og økonomisk vekst. Regje-
ringen la i 2023 fram en stortingsmelding med en
politikk for å øke sysselsettingen og dekke de vik-
tigste kompetansebehovene i arbeids- og sam-
funnsliv framover, Meld. St. 14 (2022–2023) Utsyn
over kompetansebehovet i Norge. Regjeringen har
også tatt viktige grep for å øke fullføringsgraden i
videregående skole, blant annet gjennom å inn-
føre en fullføringsrett og gjøre endringer i ny opp-
læringslov som trer i kraft høsten 2024. Modul-
strukturert opplæring vil gi mer tilpassete opplæ-
ringsløp for voksne.

Samtidig er arbeidsplassen den viktigste are-
naen for livslang læring. Regjeringen har satt ned
et kompetansereformutvalg med partene i
arbeidslivet som skal utrede hvordan det kan leg-
ges bedre til rette for omstilling og læring i
arbeidslivet, gitt overordnede mål om høy, stabil
sysselsetting, å motvirke økende ulikhet og sikre
kompetansen arbeidslivet trenger. Rapport fra
utvalget ventes høsten 2024. Det er et mål at vi i
fellesskap lager en kompetansereform, hvor
arbeidslivets parter og offentlige myndigheter i
samarbeid finner fram til ordninger som svarer på
behovene til både arbeidstakere og arbeidsgivere
for oppdatert og formalisert kompetanse.

Et godt, offentlig helsetilbud landet over, er
viktig for innbyggerne. De fleste i yrkesaktiv alder
som står utenfor arbeidslivet og mottar en trygde-
ytelse, har helsemessige utfordringer. I noen tilfel-
ler må helsemessig behandling og rehabilitering
skje før det er mulig å komme inn i eller tilbake til
arbeidslivet, men ofte er det hensiktsmessig å
kombinere helsehjelp og oppfølging med arbeids-
rettet bistand slik at personen raskere kan delta i
arbeid. Gjennom de siste årene har det vært en
økning i registrerte psykiske plager og lidelser
blant unge. Utviklingen gir grunn for bekymring.
Samtidig er det en økende forståelse for at arbeid
kan være helsefremmende, særlig for unge med
psykiske plager og lidelser.

I 2023 la regjeringen fram en opptrappingsplan
for psykisk helse, med særlig vekt på forebygging
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og tidlig innsats, Meld. St. 23 (2022–2023) Opp-
trappingsplan for psykisk helse 2023–2033. Planen
gir grunnlag for satsing i flere sektorer framover.
Arbeid og helse og betydningen av samarbeid er
også vektlagt i Meld. St. 15 (2022–2023) Folke-
helsemeldinga – Nasjonal strategi for utjamning av
sosiale helseforskjellar og i Meld. St. 9 (2023–2024)
Nasjonal helse- og samhandlingsplan 2024–2027.
Vår felles helsetjeneste. Det foreslås tiltak for å få
ned ventetiden i spesialisthelsetjenesten. Det fore-
slås også tiltak for å sikre nok fagfolk til den
offentlige helse- og omsorgstjenesten gjennom tre
innsatsområder: i) understøtte arbeidet med å
fremme godt arbeidsmiljø og gode arbeidsvilkår,
ii) hensiktsmessig oppgavedeling og kompetanse-
utvikling for å fremme en effektiv organisering av
arbeidsprosesser og iii) understøtte arbeidet med
å sikre tilgang til riktig kompetanse gjennom
rekruttering, kvalifisering og kompetanseheving.

Innsatsen for å integrere innvandrere, her-
under satsing for å få flere fordrevne fra Ukraina
inn i jobb og selvforsørgelse og integreringspoli-
tikk overfor arbeidsinnvandrere, er nærmere
beskrevet i regjeringens integreringsmelding som
ble lagt fram våren 2024, Meld. St. 17 (2023–2024)
Om integreringspolitikken: Stille krav og stille opp.
Integreringspolitikken og arbeidsmarkedspolitik-
ken henger sammen. Arbeids- og velferdsetaten
samarbeider blant annet med kommunene om
introduksjonsprogram for nyankomne flyktninger,
og en stor andel av dem som trenger bistand fra
NAV-kontoret har innvandrerbakgrunn.

I Meld. St. 6 (2023–2024) Et forbedret pensjons-
system med en styrket sosial profil la regjeringen
fram forslag til hvordan pensjonssystemets økono-
miske og sosiale bærekraft skal sikres over tid.
Regjeringen mener at økte aldersgrenser, bedre
alderspensjon til uføre og endret regulering av
minstesatsene i folketrygdens alderspensjon vil
bidra til et mer rettferdig pensjonssystem, også i
framtiden.

Arbeidet som er vist til i dette avsnittet, er med
på å legge viktige premisser for regjeringens sam-
lede innsats for å få flere i arbeid. Skal vi nå ambi-
sjonene vi har satt oss om økt sysselsetting, må vi
stå sammen om strategi og felles innsats.

1.7 Regjeringens forslag til tiltak

Kapittel 3 – Mål og strategier i arbeidsmarkeds-
politikken

Kapittel 3 beskriver hva regjeringen legger i arbeids-
linja, og hvordan en aktiv arbeidsmarkedspolitikk er
en sentral del av denne. Kapittelet trekker fram hvor-

dan arbeidsmarkedspolitikken fungerer og hvorfor
den er viktig. Mange politikkområder må virke
sammen med og utfylle arbeidsmarkedspolitikken
dersom målene i arbeidslinja skal realiseres. 

Regjeringen vil:

– Trappe opp og forbedre bruken av arbeidsmar-
kedstiltak og i mindre grad enn tidligere endre
bevilgningen ved konjunkturendringer.

– Gjennomføre en områdegjennomgang av de
helserelaterte ytelsene. Formålet er å tydelig-
gjøre driverne bak bruken av helserelaterte
ytelser, og vurdere tiltak for å få flere i jobb og
færre på trygd.

– Legge fram en stortingsmelding om sosial
mobilitet og sosial utjevning våren 2025.

Kapittel 4 – Tiltak for å styrke den enkeltes arbeidsevne

Kapittel 4 drøfter hvordan arbeids- og velferdsfor-
valtningen kan utvikle og forbedre tiltak for at per-
soner som er uten arbeid på grunn av lave kvalifi-
kasjoner eller helserelaterte utfordringer skal
kunne delta i arbeidslivet. Det er behov for koordi-
nert og systematisk innsats fra arbeidsmarkeds-,
helse- og utdanningssektoren for å tilby gode tje-
nester til dem som trenger det. Kapittelet beskri-
ver også innsats overfor unge med sammensatte
utfordringer og andre grupper som er utsatte i
arbeidsmarkedet.

For at arbeidssøkere som har lave formelle kvalifika-
sjoner eller mangelfull kompetanse skal få styrket sine 
muligheter i arbeidsmarkedet, vil regjeringen:

– Legge til rette for økt bruk av opplæringstiltak
som gir formell kompetanse, herunder videregå-
ende opplæring, og øke fleksibiliteten i tiltaket.

– Vurdere utvidet varighet for opplæringstiltak i
tilfeller hvor det er behov for studiespesialise-
ring i forkant av høyere utdanning, for å bidra
til at flere med nedsatt arbeidsevne kan gjen-
nomføre høyere utdanning.

– Vurdere endringer i arbeidsforberedende tre-
ning (AFT), som kan gi muligheter for fag- og
yrkesopplæring som leder fram mot et fagbrev.

– Vurdere praktiseringen av Fagbrev på jobb slik
at ordningen blir mer tilgjengelig for NAV-bru-
kere og brukere i introduksjonsprogram.

– Utrede en ny dokumentasjonsordning for kor-
tere opplæringsløp – minikvalifikasjoner.

– Etablere veiledende prinsipper for samarbeid
mellom Arbeids- og velferdsetaten, fylkeskom-
munene og kommuner om tilrettelagt fag- og
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yrkesopplæring, på bakgrunn av erfaringer fra
forsøk og tilskuddsordninger.

– Innhente mer kunnskap om opplæringstiltak,
herunder bruk av formell utdanning for ulike
målgrupper og erfaringer med arbeidsmar-
kedsopplæring (AMO).

For at arbeidssøkere som har helserelaterte utfor-
dringer skal få bedre koordinerte tjenester og økt 
samtidighet i tjenestene slik at de får styrket sin 
arbeidsevne, vil regjeringen:

– Vurdere behovet for å øke bruken av arbeids-
markedstiltak for sykmeldte.

– Videreføre og bygge ut bruken av Individuell
jobbstøtte (IPS).

– Videreføre utprøving av to modeller for syste-
matisk tjenestesamhandling mellom Arbeids-
og velferdsetaten og kommunehelsetjenes-
tene.

– Etablere nasjonale faglige anbefalinger for
Individuell jobbstøtte (IPS) og HelseIArbeid.

– Få mer kunnskap om kvinners arbeidshelse, jf.
et nytt utvalg som er nedsatt for å utrede kvin-
ners vilkår for deltakelse i arbeidslivet, arbeids-
helse og sykefravær samt vurdere mulige til-
tak.

For å forsterke og videreutvikle innsatsen overfor unge 
og understøtte ungdomsgarantien, vil regjeringen: 

– Etablere et forsøk med nytt arbeidsrettet ung-
domsprogram med rett til en statlig finansiert
inntektssikring.

– Utvikle lokale arbeidsrettede lavterskeltilbud i
utvalgte kommuner.

– Utvikle modeller for opplæring og kvalifisering
på arbeidsplassen for unge som ikke klarer å
gjennomføre ordinære opplæringsløp.

– Samarbeide lokalt om å forebygge frafall og om
unge som har falt ut av videregående opplæ-
ring.

– Vurdere om det bør utvikles egne modeller for
systematisk tjenestesamhandling mellom
Arbeids- og velferdsetaten og kommunehelse-
tjenestene målrettet mot unge, og hvordan
utdanningsmyndighetene kan kobles på ved
behov.

– Innhente mer kunnskap om erfaringer med
samarbeid og samordning mellom arbeid, helse
og utdanning med sikte på en mer koordinert og
helhetlig oppfølging av unge med sammensatte
bistandsbehov.

For at flere innvandrere skal få en stabil tilknytning til 
arbeidslivet og bli selvforsørget, vil regjeringen:

– Åpne for å innvilge forberedende opplæring for
voksne som opplæringstiltak og utvide opp-
læringstiltakets varighet for personer som tar
forberedende opplæring for voksne i forkant av
eller i kombinasjon med fag- og yrkesopplæ-
ring.

– Legge til rette for at flere innvandrere som
trenger det kan få tilbud om norskopplæring
som arbeidsmarkedstiltak.

– Innhente mer kunnskap om hvordan overgan-
gen mellom introduksjonsprogrammet og
arbeidsrettet oppfølging i NAV-kontoret funge-
rer, og om hva som er barrierene og mulighe-
tene for å få til en smidig overgang for delta-
kere som ikke når sluttmålet sitt i introduk-
sjonsprogrammet.

Kapittel 5 - Tiltak for å styrke arbeidslivets muligheter 
til å inkludere

Kapittel 5 beskriver og vurderer ulike tiltak for å
øke mulighetene for inkludering hos arbeids-
givere. Det legges vekt på både Arbeids- og vel-
ferdsetatens virkemidler og hva arbeidsgivere
selv kan gjøre for å inkludere flere som står uten-
for arbeidslivet. Sentrale spørsmål er hvordan
arbeidsrettede tiltak kan innrettes, og hvordan
arbeidslivet kan legge til rette for at arbeids-
kraftressursene kan tas i bruk til beste for den
enkelte, arbeidsgiverne og samfunnet. Økt inklu-
dering i arbeidslivet krever treffsikre virkemidler,
individuelle tilpasninger og et godt samarbeid
over tid mellom Arbeids- og velferdsetaten,
arbeidsgivere og brukere.

For å støtte opp om virksomhetenes evne til å inkludere 
flere med den arbeidsevnen de har, vil regjeringen:

Styrke bruken av arbeidsrettede virkemidler ved å:

– Legge til rette for at arbeidsgivere får økt infor-
masjon og kunnskap om virkemidler som
arbeidsmarkedstiltak, tilretteleggingsordnin-
ger og hjelpemidler, og muligheter for samar-
beid med Arbeids- og velferdsetaten.

– Vurdere å utvide retten til hjelpemidler i arbeid
for uføretrygdede.

– Vurdere om unge med uføretrygd bør få mål-
rettet informasjon fra Arbeids- og velferdseta-
ten om muligheter for arbeidsrettet oppfølging.
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– Legge til rette for økt bruk av arbeidsmarkeds-
tiltak i ordinært arbeidsliv, herunder økt bruk
av lønnstilskudd.

Styrke oppfølgingen overfor arbeidsgivere og brukere 
ved å:

– Styrke de midlertidige arbeidsmarkedstilta-
kene for å gi økt rom for målrettet kjeding av til-
tak og samtidig bruk av tiltak.

– Vurdere endringer som kan øke nytten av
arbeidsforberedende trening (AFT), herunder
om det bør kunne gis oppfølging også etter at
tiltaksdeltakeren er ansatt.

– Vurdere å styrke oppfølgingstiltak i Arbeids- og
velferdsetatens egenregi.

– Få mer systematisk kunnskap om hvem som
faller ut av jobb etter å ha blitt formidlet via
Arbeids- og velferdsetaten, hva som skal til for
at de blir stående i arbeidslivet og hva arbeids-
giver og arbeidstaker trenger for å få til en mer
stabil tilknytning i arbeidslivet.

Styrke og forbedre bruken av varige arbeidsmarkeds-
tiltak gjennom å:

– Legge til rette for at flere kan kombinere trygd
med deltakelse i arbeidslivet.

– Øke bruken av varig lønnstilskudd som et alter-
nativ til uføretrygd og overfor uføretrygdede.

– Gjennomføre et forsøk med fireårig lønnstil-
skudd for utsatte unge.

– Trappe opp bruken av tiltaket varig tilrettelagt
arbeid.

– Følge opp Stortingets anmodningsvedtak gjen-
nom å etablere en oppfølgingsordning for del-
takere i varig tilrettelagt arbeid i ordinær virk-
somhet.

– Vurdere om oppfølging skal kunne tilbys over
lengre tid i forbindelse med varig lønnstilskudd.

Legge bedre til rette for at offentlig sektor skal 
kunne inkludere flere som står utenfor arbeidslivet 
gjennom å:

– Ta sikte på å gjennomføre et forsøk i utvalgte
kommuner for å prøve ut hvordan kommunene
kan benytte lønnstilskudd, midlertidig eller
varig, i større grad enn i dag.

– Følge opp fellesføring i 2024 om at statlige virk-
somheter skal ha en positiv utvikling i antall
ansettelser av personer med funksjonsnedset-
telse og/eller fravær fra arbeid, utdanning eller
opplæring.

– Igangsette et arbeid for å utrede ytterligere og
sterkere tiltak for å inkludere flere mennesker
med funksjonshindre og flere mennesker med
hull i CV-en i arbeidslivet i staten.

– Utrede om regelverket for ansettelser i statlig
tariffområde i tilstrekkelig grad legger til rette
for bruk av arbeidsmarkedstiltak.

– Videreføre traineeprogrammet i statlig sektor.
– Vurdere en nærmere avgrenset undersøkelse

av kompetansekrav versus innhold i stillinger,
blant annet muligheten til å stille differensierte
språkkrav.

– Legge til rette for å øke bruken av systematisk
samarbeid og strategiske partnerskap mellom
Arbeids- og velferdsetaten og virksomheter i
offentlig sektor.

Bidra til et mer tilpasset arbeidsliv for personer 
med nedsatt arbeids- og/eller funksjonsevne ved å:

– Støtte opp om tilpasninger i arbeidslivet som
fremmer inkludering av flere personer med
nedsatt arbeids- og/eller funksjonsevne, blant
annet med bruk av deltidsstillinger for de som
ikke kan jobbe heltid. Økt bruk av arbeidsmar-
kedstiltak på deltid kan bidra til dette.

– Styrke samarbeidet mellom arbeidsmiljø- og
helsemyndighetene om blant annet forebyg-
ging av arbeidslivs- og arbeidsmiljøutfordrin-
ger, og kunnskapsutvikling.

– Understøtte arbeid med hensiktsmessig opp-
gavedeling og god organisering i arbeidslivet
som kan legge til rette for at flere grupper kom-
mer i arbeid i ulike sektorer.

Kapittel 6 – Tiltak for at flere arbeidsgivere og 
arbeidssøkere skal finne hverandre

Kapittel 6 beskriver viktige trekk i stillingsmarke-
det og drøfter behovet for å videreutvikle Arbeids-
og velferdsetatens formidlings- og rekrutterings-
tjenester. Det er store strømmer i arbeidsmarke-
det, høy etterspørsel etter arbeidskraft og en
rekke private tilbydere av ulike rekrutteringstje-
nester. I de aller fleste tilfeller finner arbeidsgi-
vere og jobbsøkere hverandre uten at det offent-
lige er involvert. Arbeids- og velferdsetatens tje-
nester aktualiseres ofte først når arbeidssøkere
har problemer med å finne ledige stillinger, eller
arbeidsgiver ikke finner aktuelle kandidater. Eta-
ten skal tilby individuelt tilpasset formidlingsbi-
stand til personer som ikke kommer i jobb på
egenhånd, og kan tilby rekrutteringsbistand til
arbeidsgivere. Arbeids- og velferdsetaten har en
viktig rolle i å gjøre mest mulig fullstendig infor-
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masjon om stillingsmarkedet tilgjengelig for
arbeidssøkere og arbeidsgivere. Tett kontakt med
næringslivet er en forutsetning for dette.

Regjeringen vil styrke Arbeids- og velferdseta-
tens rolle som arbeidsformidler, særlig overfor
personer som trenger ekstra hjelp for å komme
inn i arbeidslivet.

For å gjøre det enklere for arbeidssøkere og arbeids-
givere å finne hverandre, og for at flere personer fra 
utsatte grupper skal komme i arbeid, vil regjeringen:

– Vurdere endringer i regelverket som regulerer
Arbeids- og velferdsetatens rolle som tilbyder
av formidlings- og rekrutteringsbistand slik at
arbeidssøkere og arbeidsgivere kan få tjenes-
ter som bedre møter deres behov.

– Legge til rette for at Arbeids- og velferdsetaten
skal få bedre tilgang til relevant informasjon
om arbeidsmarkedet, slik at informasjonen om
ledige stillinger blir mer komplett. Blant annet
skal det vurderes om det er behov for regel-
endringer for å gi etaten adgang til å innhente
nødvendig informasjon fra relevante aktører.

– Videreutvikle Arbeids- og velferdsetatens for-
midlings- og rekrutteringstjenester og verktøy,
blant annet ved å legge til rette for bruk av ny
teknologi.

– Legge til rette for å styrke og videreutvikle
Arbeids- og velferdsetatens tjenester til arbeids-
givere og samarbeid med partene, bransjer og
virksomhetene i arbeidslivet.

Kapittel 7 – Bedre gjennomføring av arbeidsmarkeds-
politikken

Kapittel 7 tar for seg hvordan arbeids- og velferds-
forvaltningen må utvikles videre for at brukerne
skal møte en forvaltning som har kompetanse,
verktøy og muligheter til å arbeide kunnskapsba-
sert. Flere pågående prosjekter vil over tid kunne
gi viktige bidrag til en mer kunnskapsbasert tje-
nesteutvikling i arbeids- og velferdsforvaltningen.
Tillitsreformen er ett av regjeringens grep for å
utvikle og fornye offentlig sektor. Ett av de sen-

trale premissene for tillitsreformen i arbeids- og
velferdsforvaltningen er at NAV-kontorene og de
ansatte i førstelinjen, skal ha større handlingsrom
til å bruke sin faglighet og kompetanse i arbeidet.
For å kunne utøve skjønn og tilpasse tjenestene til
individuelle behov og lokale forhold, må medar-
beiderne i NAV-kontorene ha et godt kunnskaps-
grunnlag og gode støttesystemer. Ny teknologi og
bruk av data kan bidra til en mer effektiv arbeids-
markedspolitikk. Teknologiutviklingen gir Arbeids-
og velferdsetaten store muligheter til å forbedre
og effektivisere tjenester til brukerne.

For å sikre en bedre gjennomføring av arbeids-
markedspolitikken vil regjeringen:

– Gjennomføre tillitsreformen i arbeids- og vel-
ferdsforvaltningen slik at de ansatte i førstelin-
jen får større handlingsrom til å bruke sin fag-
lighet og kompetanse i arbeidet.

– Videreutvikle mål- og resultatstyringen slik at
Arbeids- og velferdsdirektoratet sikres hand-
lingsrom og fleksibilitet til å styre og lede eta-
ten med økt vekt på kunnskapsrettet bruk av
NAV-kontorets ressurser.

– Styrke kunnskapsgrunnlaget om arbeidsmar-
kedspolitikken og arbeidsmarkedstiltakene
gjennom systematisk satsing på å forbedre
datagrunnlaget og evalueringer.

– Innhente mer kunnskap om arbeids- og vel-
ferdsforvaltningens oppfølging i forkant av til-
delingen av arbeidsmarkedstiltak.

– Utvikle kvaliteten på NAV-kontorets tildeling
av arbeidsmarkedstiltak gjennom bedre utvik-
ling, spredning og bruk av kunnskap om god
gjennomføring av arbeidsrettet oppfølging og
bruk av arbeidsmarkedstiltak.

– Utforme mer overordnede prioriteringer av
sentrale målgrupper for den samlede arbeids-
rettede innsatsen.

– Styrke det faglige grunnlaget for hvordan
arbeidsmarkedstiltakene bør framskaffes.

– Utnytte muligheter i bruk av data og ny tekno-
logi for mer kunnskapsbasert arbeidsrettet
oppfølging i Arbeids- og velferdsetaten.
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Boks 1.1 Begreper

Definisjoner knyttet til arbeidskraftundersøkelsen 
(AKU) til Statistisk sentralbyrå:

– Sysselsatte er personer som svarer at de
utførte betalt arbeid i minst én time i referan-
seuka. Det inkluderer også de som var mid-
lertidig fraværende fra jobben sin på grunn
av sykdom, ferie, lønnet permisjon eller lik-
nende. Personer som svarer at de deltar på
sysselsettingstiltak med lønn fra arbeidsgiver
regnes også som sysselsatte. Personer som
svarer at de deltar på andre typer tiltak (kva-
lifiseringstiltak) hvor det bare utbetales en
kursstønad eller liknende, regnes ikke som
sysselsatte. Personer som har vært permit-
tert fra jobben sammenhengende i inntil tre
måneder blir regnet som sysselsatte.

– Arbeidsledige er personer som ikke utførte
betalt arbeid og som aktivt forsøkte å skaffe
seg arbeid i løpet av de siste fire ukene og
som kunne ha påtatt seg arbeid i løpet av refe-
ranseuka eller de to påfølgende ukene. Alle
de tre kriteriene må være oppfylt samtidig.

– Arbeidsstyrken er summen av sysselsatte og
arbeidsledige, det vil si alle personer som
aktivt tilbyr arbeidskraften sin i arbeidsmar-
kedet. Disse omtales også ofte som yrkesak-
tive.

Det blir også brukt registertall fra SSB for sys-
selsatte i kapittel 2. Definisjonen er ganske lik
som i AKU, men personer i førstegangstjenesten
regnes som sysselsatt i registerstatistikken,
mens de ikke er med i populasjonen i AKU. En
annen forskjell er at i populasjonen i registertal-
lene inngår både bosatte og ikke-bosatte innvan-
drere.

Definisjoner knyttet til statistikk i arbeids- 
og velferdsforvaltningen:

– Arbeidssøkere omfatter personer som er regi-
strert som arbeidssøkere hos Arbeids- og vel-
ferdsetaten og som er tilgjengelige for det
arbeidet som søkes. Hovedregelen er at man
anses som arbeidssøker hos Arbeids- og vel-

ferdsetaten hvis man har meldt seg som
arbeidssøker eller fornyet meldingen i løpet
av de to siste ukene.

– Helt ledige omfatter alle arbeidssøkere som
har vært uten arbeid de siste to ukene.

– Arbeidssøkere på tiltak omfatter alle arbeids-
søkere som deltar på arbeidsrettede tiltak.
Disse er ikke en del av de helt ledige.

– Bruttoledige er summen av helt ledige og
arbeidssøkere på tiltak.

– Personer med nedsatt arbeidsevne omfatter per-
soner som har fått en arbeidsevnevurdering
som konkluderer med et betydelig behov for
innsats for at personen skal komme i jobb, uav-
hengig av hva slags ytelse de har krav på fra
arbeids- og velferdsforvaltningen. De fleste
som har fått vedtak om uføretrygd eller syke-
penger faller ikke inn under denne definisjo-
nen. Begrepet nedsatt arbeidsevne erstattet
begrepet yrkeshemmet fra og med januar 2009.

Definisjoner knyttet til arbeids- og velferds-
forvaltningen

– Arbeids- og velferdsforvaltningen, ofte omtalt
som NAV, består av Arbeids- og velferdseta-
ten og de delene av kommunens tjenester
som inngår i NAV-kontorene.

– Arbeids- og velferdsetaten er den statlige delen
av arbeids- og velferdsforvaltningen.

Arbeidsmarkedstiltak er en samlebetegnelse på
ulike former for bistand som skal bidra til at den
enkelte øker sine muligheter for å få eller
beholde arbeid. Eksempler på dette kan være
opplæring, arbeidstrening, lønnstilskudd, opp-
følging mv. Arbeidsmarkedstiltak forvaltes av
Arbeids- og velferdsetaten og kan deles inn i
varige og midlertidige tiltak. Varige tiltak til-
deles på ubestemt tid, mens midlertidige tiltak
har en tidsbegrensning.

Arbeidsinkludering innebærer å hjelpe mennes-
ker med bistandsbehov i arbeidsfør alder med å
finne og beholde inntektsgivende arbeid. I denne
meldingen brukes ofte bare begrepet inkludering.
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2  Sysselsatte og personer utenfor arbeidsmarkedet

I Meld. St. 31 (2023–2024) Perspektivmeldingen
2024 er arbeidskraft beregnet å være den mest
verdifulle ressursen i nasjonalformuen. Det illu-
strerer hvor viktig det er å forvalte den på en best
mulig måte. God tilgang på arbeidskraft vil være
avgjørende for framtidig økonomisk aktivitet og
velferd.

Yrkesdeltakelsen blant kvinner har økt betyde-
lig siden begynnelsen av 1970-tallet. Det har
bidratt til sterk vekst i sysselsettingen, og andelen
sysselsatte i befolkningen i aldersgruppen 15–74
år lå i 2023 om lag ti prosentenheter høyere enn
for femti år siden. Framover ventes veksten i per-
soner i yrkesaktiv alder å stanse opp, samtidig
som det vil bli mange flere eldre. Andelen av
befolkningen i yrkesaktiv alder ventes derfor å
falle betydelig. Selv om økt utdanning, utsikter til
bedre helse og insentivene i pensjonsreformen
gjør at mange eldre ventes å stå lenger i arbeid, er
det utsikter til at forsørgelsesbyrden vil øke fram-
over.

Perspektivmeldingen understreker at det forven-
tes økende knapphet på arbeidskraft, og det pekes
på at det vil være behov for å mobilisere mer arbeids-
kraft for å løse samfunnets oppgaver i framtiden. Det
er flere grupper som har betydelig svakere tilknyt-
ning til arbeidslivet enn resten av befolkningen. Det
gjelder blant annet enkelte innvandrergrupper, per-
soner uten fullført videregående opplæring og per-
soner med ulike helseutfordringer. I tillegg er det
mange, særlig kvinner, som arbeider deltid. Et
hovedbudskap er derfor at muligheten til å opprett-
holde et høyt nivå på velferdstjenestene framover
avhenger av at det gjennomføres en politikk som
kan bidra til å øke deltakelsen i arbeidslivet.

Dette kapittelet går nærmere inn på trekk ved
det norske arbeidsmarkedet som er relevante for
å vurdere hvordan arbeidsmarkedspolitikken kan
bidra til å styrke sysselsettingen. Kapittelet ser
primært på strukturelle trekk og utfordringer ved
arbeidsmarkedet nå, særlig knyttet til grupper
som står utenfor arbeidslivet, og vier mindre plass
til å beskrive utviklingen bakover i tid.

2.1 Sysselsetting og arbeidsmarked 
i Norge

2.1.1 Sysselsetting og ledighet
Norge har i hovedsak et velfungerende arbeids-
marked med høy sysselsetting og lav arbeidsledig-
het. Blant kvinner, eldre og de yngste i yrkesaktiv
alder, er sysselsettingen også høy sammenliknet
med mange europeiske land. Som det understre-
kes i Perspektivmeldingen, vil den demografiske
utviklingen øke forsørgelsesbyrden og føre til
kamp om arbeidskraften. De fleste andre OECD-
land står overfor tilsvarende utfordringer.

Utviklingen i sysselsetting og ledighet de siste ti årene

I 2023 var det om lag 4,1 millioner personer mel-
lom 15 og 74 år i Norge, hvorav rundt 70 prosent
var sysselsatt. Arbeidsstyrken, dvs. summen av
sysselsatte og arbeidsledige, utgjorde om lag 73
prosent av befolkningen, se figur 2.1.

Sysselsettingsutviklingen de siste ti årene har
vært preget av to nedgangskonjunkturer og etter-
følgende oppgang. I 2014 falt oljeprisen mye, noe
som førte til redusert aktivitet og sysselsetting i
årene etter. Det var først fra 2017 at sysselsettings-
andelen økte igjen, og var ved inngangen til 2020 til-
bake på nivået før oljeprisfallet. I 2020 brøt korona-
pandemien ut, og det ble et kraftig fall i den økono-
miske aktiviteten. Det traff arbeidsmarkedet hardt,
og sysselsettingen falt betydelig.

Etter pandemien tok sysselsettingen seg kraf-
tig opp fram til første halvdel av 2023. Siden har
sysselsettingsveksten bremset opp, men syssel-
settingsandelen er fortsatt høy. Vi må tilbake til
2009 for å finne høyere sysselsettingsandeler enn
de siste par årene.

Svingningene i arbeidsstyrken i prosent av
befolkningen (yrkesandelen) har i stor grad vært
sammenfallende med utviklingen i sysselsettings-
andel. Det reflekterer at mange har forlatt arbeids-
styrken når økonomien har vært svak, og kommet
tilbake når den har bedret seg. Samtidig har også
arbeidsledigheten svingt med de økonomiske kon-
junkturene i denne perioden, se figur 2.2. Både i
kjølvannet av oljeprisfallet i 2014 og koronapande-
mien i 2020 og 2021, økte ledigheten før nivået falt
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igjen. Et velfungerende arbeidsmarked bidrar til at
arbeidsledige og de som har forlatt arbeidsstyrken
midlertidig, raskt kommer tilbake, og ikke blir stå-
ende varig utenfor jobb.

Antall registrert helt arbeidsledige økte mode-
rat gjennom 2023, og inn i 2024, men ikke mer enn
at arbeidsledighetsraten har holdt seg stabil, og er
fortsatt lavere enn gjennomsnittet de siste 20
årene. I 2023 var 1,8 prosent av arbeidsstyrken
registrert helt ledige, ifølge Arbeids- og velferds-
direktoratet. Inkluderes arbeidssøkere på tiltak
(bruttoledighet), var andelen 2,2 prosent. Arbeids-
ledigheten målt ved arbeidskraftundersøkelsen
(AKU) har økt noe mer det siste året. I 2023
utgjorde den 3,6 prosent av arbeidsstyrken i gjen-
nomsnitt.

Over tid har de to ledighetsmålene i stor grad
fulgt hverandre, men på ulikt nivå. Normalt er
arbeidsledigheten i AKU høyere enn den regis-
trerte arbeidsledigheten hos Arbeids- og velferds-
direktoratet. Det skyldes blant annet at AKU fan-
ger opp nye personer på arbeidsmarkedet, som
ikke har rett på dagpenger og dermed har svakere
insentiver til å melde seg hos Arbeids- og vel-
ferdsetaten. Det gjelder særlig ungdom. En annen
forskjell er at permitterte blir definert som
arbeidsledige fra første permitteringsdag hos
Arbeids- og velferdsetaten, mens i AKU er de som
er permittert i inntil tre måneder definert som sys-

selsatt. Det kan forklare noe av den store øknin-
gen i den registrerte ledigheten under koronapan-
demien, som man ikke så i AKU-ledigheten.

Mange personer opplever arbeidsledighet i
løpet av karrieren, men de fleste kommer tilbake i
jobb etter relativt kort tid. Ledigheten er mer
alvorlig jo lenger den varer, fordi sannsynligheten
for å komme tilbake i jobb kan reduseres. Om lag
40 prosent av de arbeidsledige har vært arbeids-
søkere i minst seks måneder i 2023. I statistikken
omtaler vi personer som har vært arbeidsledige i
minst seks måneder som langtidsledige.

Som omtalt over innebærer redusert sysselset-
ting i nedgangskonjunkturer både økt ledighet og
at enkelte trekker seg ut av arbeidsstyrken. Det
kan være fordi flere unge heller velger (mer)
utdanning når det er vanskelig å få jobb, flere
eldre går av med alderspensjon, og personer som
oppfyller vilkårene for å motta helserelaterte
ytelser, på grunn av dårlig helse, trekker seg ut av
arbeidslivet. Blant annet viser Bratsberg m.fl.
(2013) at tap av arbeid mer enn dobler sannsynlig-
heten for uførhet blant menn.1 Andre som ikke
lykkes med jobbsøkingen, kan slutte å søke aktivt.
Det innebærer at mye av arbeidskraftreserven er

Figur 2.1 Arbeidsstyrken og sysselsatte som andel 
av befolkningen i alderen 15–74 år. Trendtall. 
Prosent. 2013–2024 (månedstall)
Det ble gjort en større omlegging av AKU i 2021. Tallene er
justert for brudd.
Kilde: Statistisk sentralbyrå
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1 Bratsberg, B., Fevang, E. og Røed, K. (2013). Job loss and
disability insurance. Labour Economics, 2013:24. 

Figur 2.2 Arbeidsledighet i AKU og registrert helt 
ledige som andel av arbeidsstyrken. Trendtall (AKU) 
og sesongjustert (register). Prosent. 2013–2024 
(månedstall)
En ny registreringsløsning i Arbeids- og velferdsetaten ga
brudd i registerstatistikken fra november 2018. Tallene i
begge seriene er justert for brudd.
Kilder: Statistisk sentralbyrå og Arbeids- og velferdsdirektoratet
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å finne utenfor arbeidsstyrken når etterspørselen
tar seg opp. En del av disse kommer raskt tilbake
når arbeidsmarkedet bedres, mens for andre er
avgangen fra arbeidslivet mer langvarig eller per-
manent.

Bredere definisjon av arbeidsstyrken

De internasjonale kravene for å bli definert som
arbeidsledig i AKU er at personen er helt uten inn-
tektsgivende arbeid, har forsøkt å få jobb de siste
fire ukene, og er tilgjengelig til å starte i jobb i
løpet av to uker. Denne inndelingen fanger ikke
opp alle som kan og vil delta i arbeidslivet. Blant
annet blir personer som er langtidspermitterte og
venter på å komme tilbake i jobb definert som
utenfor arbeidsstyrken. Det samme gjelder perso-
ner med lav søkeaktivitet eller som er mindre til-
gjengelig for arbeid enn det som følger av de fast-
satte kravene.

Ved å utvide begrepet for arbeidsstyrken vil
man kunne si noe om potensiell arbeidskraft og
«skjult ledighet». Den utvidede arbeidsstyrken er
summen av sysselsatte og arbeidsledige, samt per-
soner som til en viss grad er tilgjengelige eller
søker arbeid, men ikke tilfredsstiller alle kriteriene
for å bli definert som arbeidsledig. I 2023 utgjorde
den utvidede arbeidsstyrken 75 prosent av befolk-
ningen mellom 15 og 74 år. Det er to prosent-
enheter høyere enn arbeidsstyrken slik som den
vanligvis måles i den ordinære statistikken fra SSB.
Samtidig er det viktig å understreke at dette ikke er

hele bildet, og at det kan være et betydelig arbeids-
kraftpotensiale også blant personer som faller uten-
for en slik bredere definisjon av arbeidsstyrken, se
avsnitt 2.3.

Det er også en arbeidskraftreserve blant per-
soner som ønsker lengre arbeidstid, dvs. personer
som jobber ufrivillig deltid, slik det er definert i
AKU. I 2023 var det 100 000 personer eller 14 pro-
sent av de deltidsansatte, som ønsket lengre
arbeidstid. Denne andelen har falt moderat de
siste tre årene.

Regionale forskjeller i sysselsettingen

Det er regionale forskjeller i sysselsettingen, se
figur 2.3. Ved utgangen av 2023 var sysselsettings-
andelen høyest i Oslo med i underkant av 72 pro-
sent, mens Vestfold og Telemark hadde lavest sys-
selsettingsandel med om lag 65 prosent. Ifølge
Regionale utviklingstrekk 2023, kan forskjeller i
alderssammensetning forklare mye av de regio-
nale forskjellene.2 Unge og eldre deltar i mindre
grad i arbeidslivet enn øvrige grupper. Det må ses
i sammenheng med at mange unge er under
utdanning, og at mange eldre har forlatt arbeidsli-
vet på grunn av helseutfordringer eller gjennom
tidligpensjonsordninger. I Innlandet og Vestfold
og Telemark er gjennomsnittsalderen høy blant
dem i yrkesaktiv alder, og det kan forklare noe av

Figur 2.3 Sysselsetting etter fylke i alderen 15–74 år. Prosent. 4. kvartal 2023
Kilde: Statistisk sentralbyrå
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2 Kommunal- og distriktsdepartementet (2023). Regionale
utviklingstrekk 2023. Oslo. 
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den lave sysselsettingsandelen. I Oslo er derimot
store deler av befolkningen i alderen 25–54 år,
hvor sysselsettingen er høyest.

Sysselsetting blant innvandrere

I 2023 var sysselsettingsandelen for innvandrere i
aldersgruppen 20–66 år 68 prosent. Det er klart
lavere enn befolkningen ellers, som hadde en sys-
selsettingsandel på 77 prosent. Samtidig har sys-
selsettingsandelen blant innvandrere økt dobbelt
så mye som i øvrig befolkning siden 2015, med
henholdsvis fire prosentenheter mot to prosenten-
heter. I gjennomsnitt er innvandrere i yrkesaktiv
alder relativt unge, og det er også flere menn.
Dette er forhold som, isolert sett, vil trekke opp
sysselsettingen. Lavere utdanning enn befolknin-
gen ellers, trekker i motsatt retning.

Meld. St. 17 (2023–2024) Om integreringspoli-
tikken: Stille krav og stille opp viser at sysselsettin-
gen blant innvandrere varierer betydelig etter
landbakgrunn, innvandringsgrunn, kjønn, alder,
botid, utdanningsnivå mv. Spesielt er innvand-
ringsgrunn en viktig faktor. Arbeidsinnvandrere
har klart høyere sysselsetting enn andre innvand-
ringsgrupper. I 2022 var sysselsettingsandelen
blant personer med arbeid som innvandrings-
grunn 80 prosent, mens den var 53 prosent blant
personer med flukt som innvandringsgrunn.

Fordrevne fra Ukraina har trukket sysselset-
tingsandelen blant innvandrere ned det siste året.
Siden Russlands fullskala krig mot Ukraina har over

70 500 ukrainske fordrevne blitt bosatt i Norge fram
til august 2024. Av disse har litt under 11 600 eller
27 prosent mellom 20 og 66 år kommet ut i jobb i
juli 2024, ifølge tall fra SSB. De lave sysselsettings-
tallene skyldes blant annet at mange av de ukrain-
ske fordrevne har vært kort tid i Norge og at mange
deltar i introduksjonsprogrammet. Likevel ser det

Figur 2.5 Andel av befolkningen som er sysselsatt i alderen 60–74 år. Prosent. 4. kvartal 2010 og 2023
Endring i datagrunnlaget i 2015. Bruddet er beregnet å ha hevet sysselsettingsnivået med om lag 0,8 prosentenheter, se Nordby og
Næsheim (2017). Yrkesaktivitet blant eldre før og etter pensjonsreformen. 2016. Rapport 2017:5. Oslo: Statistisk sentralbyrå.
Kilde: Statistisk sentralbyrå
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Figur 2.4 Antall i befolkningen i alderen 18–29 år 
som er sysselsatt, fordelt på kun sysselsatt og 
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Indeks, 2015=100. 2015–2022
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ut til at sysselsettingen er noe høyere for ukrainske
fordrevne som kom hit i 2022 sammenliknet med
andre flyktninger med kort botid.3 Rundt én av to
ukrainere går rett ut i arbeid eller utdanning etter
fullført introduksjonsprogram. Mange av de ukrain-
ske fordrevne som ikke går rett ut i jobb, registrerer
seg hos Arbeids- og velferdsetaten. I alt var om lag
30 prosent registrert hos Arbeids- og velferdsetaten
i juli 2024, enten som ordinær arbeidssøker eller
med nedsatt arbeidsevne.

Sysselsetting blant unge

Sysselsettingen blant unge mellom 18 og 29 år har
økt de senere årene. Den er også relativt høy i
internasjonal sammenheng. Det er likevel en bety-
delig andel som strever med å finne sin plass i
arbeidslivet. Unge som ikke kommer inn og får
fotfeste i arbeidsmarkedet, risikerer å bli stående
varig utenfor. Mange år uten inntektsgivende
arbeid innebærer et stort tap, både for den enkelte
og samfunnet.

Sysselsettingen blant unge svinger normalt mer
med konjunkturene enn for andre aldersgrupper. I
perioder med oppgangskonjunkturer øker syssel-
settingen mye, og motsatt ved nedgangskonjunktu-
rer. Etter koronapandemien har det vært sterk
vekst i sysselsettingen blant unge. Mange unge
kombinerer utdanning med arbeid, se figur 2.4.
Sysselsettingen blant disse må derfor ses i sam-
menheng med deltakelse i utdanning. Avsnitt 2.3.2
ser nærmere på unge utenfor arbeid og utdanning.

Sysselsetting blant eldre

Norge hadde høy sysselsetting blant de eldste
sammenliknet med andre europeiske land i 2023.
Ifølge Eurostat var sysselsettingsandelen i Norge
34 prosent i aldersgruppen 65–69 år, mot EU-gjen-
nomsnittet på 15 prosent og 28 prosent i Sverige
og Danmark.

Med økende levealder er det viktig at flere job-
ber lenger. Andelen sysselsatte har økt for alle års-
kullene mellom 60 og 74 år fra 2010 til 2023, se
figur 2.5. Faktorer som bedre helse, høyere utdan-
ning og et godt arbeidsmarked forklarer noe av
denne økningen, men også pensjonsreformen fra
2011. Pensjonsreformen ga sterkere insentiver til
å stå lenger i arbeid, og man så en spesielt stor
økning i sysselsettingen blant aldersgruppen 62–
66 år i årene etter reformen.

3 von Simson, K, Sørbø, J. og Myklathun, K. (2024). Ukrain-
ske flyktningers vei inn på arbeidsmarkedet. Arbeid og vel-
ferd, 2024:2.

Figur 2.6 Andelen av befolkningen 20–64 år som 
er sysselsatt i Norge og utvalgte land etter kjønn. 
Årsgjennomsnitt. 2013–2023
Kilde: Eurostat

60

65

70

75

80

85

90

2
0

1
3

2
0

1
4

2
0

1
5

2
0

1
6

2
0

1
7

2
0

1
8

2
0

1
9

2
0

2
0

2
0

2
1

2
0

2
2

2
0

2
3

2
0

1
3

2
0

1
4

2
0

1
5

2
0

1
6

2
0

1
7

2
0

1
8

2
0

1
9

2
0

2
0

2
0

2
1

2
0

2
2

2
0

2
3

Menn 20–64 årC

B

EU Danmark Tyskland

Finland Sverige Norge

EU Danmark Tyskland

Finland Sverige Norge

EU Danmark Tyskland

Finland Sverige Norge

60

65

70

75

80

85

90

Kvinner 20–64 år

A

60

65

70

75

80

85

90

2
0

1
3

2
0

1
4

2
0

1
5

2
0

1
6

2
0

1
7

2
0

1
8

2
0

1
9

2
0

2
0

2
0

2
1

2
0

2
2

2
0

2
3

Totalt 20–64 år



28 Meld. St. 33 2023–2024
En forsterket arbeidslinje

Sysselsettingen sammenliknet med andre land

Norge har en sysselsettingsandel for aldersgrup-
pen 20–64 år på 80,4 prosent i 2023, se figur 2.6 A.
Som beskrevet i kapittel 1 har regjeringen satt seg
som mål at andelen skal øke til 82 prosent fram
mot 2030, og ytterligere til 83 prosent i 2035. Det
betyr at sysselsettingsandelen må øke med 1,6
prosentenheter fram mot 2030 og 2,6 prosent-
enheter fram mot 2035 for å nå målet.

Sysselsettingen i Norge har utviklet seg noe
annerledes enn i flere av landene rundt oss de
siste ti årene, særlig som følge av den særnorske
nedgangskonjunkturen i perioden fra 2014 til
2017, som spesielt rammet mannsdominerte nærin-
ger. Mens andelen sysselsatte blant de mellom 20
og 64 år i Norge er om lag på samme nivå som for
ti år siden, har de fleste andre land hatt en klar
oppgang. Det har ført til at Norges relative posi-
sjon har fortsatt å falle sammenliknet med andre
land. Koronapandemien påvirket arbeidsmarke-
det sterkt i alle land, men de fleste landene hentet
seg raskt inn igjen.

I Norge var sysselsettingsandelen blant kvin-
ner i alderen 20–64 år 78 prosent i 2023. Det er
fortsatt klart høyere enn gjennomsnittet i Europa,
men figur 2.6 B illustrerer tydelig at andre land
har hentet inn en del av det norske «forspranget».
Det er heller ikke store endringer i sysselsettin-
gen blant menn i Norge i den siste tiårsperioden,
se figur 2.6 C. I 2023 var 83 prosent i jobb. Også
blant menn har mange andre land hatt en gunsti-
gere utvikling, og det norske nivået er ikke veldig
mye høyere enn EU-gjennomsnittet.

Mens sysselsettingen blant menn i «kjerne-
gruppen» 25–54 år er høy i de fleste land, viser
figur 2.7 at Norges nivå ligger under gjennomsnit-
tet til øvrige europeiske land, mens det var mot-
satt for ti år siden. Det står i kontrast til Norges
høye sysselsetting relativt til andre land blant
unge, eldre og kvinner. Sysselsettingsutvalget
(NOU 2021: 2 Kompetanse, aktivitet og inntektssik-
ring) trekker fram at det er særlig de med kun
grunnskoleutdanning som har hatt svakere utvik-
ling, og viser til at denne gruppen har opplevd
sterk konkurranse fra arbeidsinnvandring.

Utførte timeverk

I Norge arbeidet tre av fire sysselsatte heltid i
2023. Av de som jobber deltid er det langt flere
kvinner enn menn, men forskjellen har avtatt over
tid. Det kommer av at stadig flere kvinner jobber
heltid, mens det er motsatt for menn. Deltid er
også mer vanlig blant innvandrere, personer med

lav utdanning, og blant de yngste og de eldste i
befolkningen. Høy deltidsandel blant unge skyl-
des i stor grad at mange kombinerer arbeid med
utdanning. Blant eldre henger deltid blant annet
sammen med helsesituasjon og at noen velger å
jobbe mindre og kombinerer pensjon og arbeid.

Lavere normalarbeidstid blant heltidsansatte,
høyere sykefravær, lange foreldrepermisjoner og
noe høyere andel deltidsarbeid gjør at Norge har
færre utførte timeverk per sysselsatt enn mange
andre land, se figur 2.8.4 Men siden Norge har
høy deltakelse i arbeidslivet, er antall arbeids-
timer per innbygger om lag som EU-gjennomsnit-
tet. Det vil si at flere bidrar i arbeidet, og hver
enkelt sysselsatt jobber færre timer.

2.1.2 Utviklingstrekk og utfordringer 
framover

Norsk økonomi er åpen mot omverdenen, og han-
del med utlandet har sammen med teknologisk
utvikling ført til store næringsomstillinger og økt
velstand gjennom mange tiår. Omstillingene har
endret bruken av arbeidskraft vesentlig. Færre
jobber i industri og primærnæringer, og flere i tje-
nestenæringene og offentlig sektor. Parallelt har
det vært økende mekanisering og bruk av ny tek-

4 Utførte timeverk er antall faktiske arbeidstimer i gjennom-
snitt utført av alle sysselsatte i løpet av et år, inkludert over-
tid og fradrag for fravær på grunn av sykdom.

Figur 2.7 Andelen sysselsatte menn 25–54 år 
i Norge og utvalgte land. Årsgjennomsnitt. 2013 
og 2023
Kilde: Eurostat
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nologi. Overgangen til tjenesteytende næringer
forsterkes av at konsumet vris fra varer til tjenes-
ter når velstanden øker. Det er grunn til å tro at
slike omstillinger og vridninger vil fortsette. Sam-
tidig som denne utviklingen har påvirket fordelin-
gen av arbeidskraft mellom ulike næringer, ser
det ut til at kompetanse har blitt stadig viktigere
for deltakelse i arbeidslivet, se avsnitt 2.2.1.

Figur 2.9 viser befolkningsutviklingen siden
1980, og hovedalternativet i SSBs befolknings-

framskrivninger. Det framgår at antall personer i
alderen 18–66 år som andel av befolkningen økte
fram til for rundt ti år siden, men har siden falt. I
framskrivningene faller denne andelen videre.
Antall personer over 80 år relativt til befolkningen
i alderen 18–66 år har vært ganske stabilt de siste
40 årene. Ifølge framskrivningene vil dette forhol-
det øke fra 7 prosent i 2024 til 19 prosent i 2060,
og aldringen vil skje enda raskere i mindre sen-
trale deler av landet. De minst sentrale kommu-

Figur 2.8 Gjennomsnittlig arbeidstid per sysselsatt og per innbygger. Utførte timeverk per år. 2023
Kilde: Eurostat
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Figur 2.9 Norges befolkning etter aldersgrupper. Andeler i prosent. 1980–2060
I figuren brukes hovedalternativet i SSBs befolkningsframskrivning fra 2024.
Kilde: Statistisk sentralbyrå
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nene (sentralitet 5 og 6) vil få en reduksjon i antall
i arbeidsfør alder (15–74 år) på mer enn 10 pro-
sent de neste 20 årene.5

Liten vekst i antall personer i alderen 18–66 år
gir økende knapphet på arbeidskraft, samtidig
som flere eldre over 80 år tilsier større etterspør-
sel etter helse- og velferdstjenester og betydelig
økt personellbehov i helse- og omsorgssektoren
de neste tiårene.

Framover vil tiltak for å redusere utslippene av
klimagasser bidra til lavere etterspørsel etter olje
og gass. Det vil over tid innebære redusert syssel-
setting i norsk petroleumssektor. Kompetanse fra
petroleumssektoren og leverandørindustrien kan
være et konkurransefortrinn også i andre nærin-
ger, for eksempel innenfor fornybar energi, mari-
timnæringen, sjømatnæringen og prosessindus-
trien. Men omstillingen vil også skje gjennom at
sysselsatte i petroleumssektoren og leverandørin-
dustrien tilegner seg annen kompetanse, og ved at
en del etter hvert går ut av arbeidslivet som alders-
pensjonister eller med helserelaterte ytelser.

Endrede krav til kompetanse som følge av
omstillinger i arbeidslivet bør gjenspeiles i unges
utdanningsvalg. Vi har relativt god nasjonal over-
sikt over dagens kompetansebehov, men det er
vanskeligere å spå nøyaktig hvilke utdanninger
som vil være etterspurt i framtiden. I Meld. St. 14
(2022–2023) Utsyn over kompetansebehovet i Norge
pekte regjeringen på at trender som aldrende
befolkning, grønn omstilling, teknologiske
endringer, endringer i arbeidsdeling og organise-
ring i arbeidslivet vil være av betydning. Det er
også avgjørende at arbeidstakere er omstillings-
dyktige og tilegner seg ny kompetanse gjennom
yrkeslivet, og at arbeidslivet som den viktigste
arenaen for livslang læring legger til rette for det.

Flere norske studier gir empirisk belegg for at
nedbemanning og omstilling i næringslivet også
fører til økt bruk av helserelaterte trygdeordnin-
ger, se blant annet Bratsberg m.fl. (2010).6
Arbeidsmarkedspolitikken har en viktig rolle i å
bidra til at flest mulig av de som blir berørt av
slike omstillinger kan forbli i arbeidslivet.

Økende knapphet på arbeidskraft som følge av
befolkningsutviklingen kan avhjelpes på ulike
måter. Høyere fødselstall kan hjelpe på lengre
sikt, forutsatt at de som blir født etter hvert kom-
mer i jobb. Økt innvandring kan også bidra, men

er ikke en løsning på lang sikt, se nærmere omtale
i avsnitt 2.1.3. Økt produktivitet kan bidra, for
eksempel gjennom teknologisk utvikling som fri-
gjør arbeidskraft, og ved at det gjennomføres til-
tak som øker yrkesdeltakelsen. Nedenfor gis en
kort drøfting av muligheter og utfordringer knyt-
tet til ny teknologi. Hvilket potensial som finnes
for økt sysselsetting gjennom å mobilisere perso-
ner som i dag står utenfor arbeidsmarkedet, og
hvilken rolle arbeidsmarkedspolitikken kan spille
for å realisere det, drøftes inngående i øvrige
kapitler i meldingen.

Muligheter og utfordringer ved ny teknologi

Teknologiske framskritt har gitt effektivisering av
arbeidsoppgaver og produksjonsmetoder, slik at
varer og tjenester kan produseres med mindre
bruk av arbeidskraft. Det reduserer isolert sett
behovet for arbeidskraft. Teknologisk utvikling og
økt produktivitet gir samtidig rom for inntekts-
vekst og prisreduksjoner, som i neste omgang kan
føre til økt etterspørsel etter varer og tjenester og
dermed også arbeidskraft. I tillegg vil ny teknologi
generelt endre produksjonsprosesser og metoder
som gir opphav til nye produkter og tjenester, slik
at det skapes nye jobber. Totaleffekten på syssel-
settingen avhenger av hvilken effekt som er ster-
kest – den direkte effekten av at ny teknologi
erstatter arbeidsoppgaver eller virkninger via pro-
duktivitetsforbedring, etterspørselsvekst og fram-
veksten av nye jobber. Ser vi bakover i historien er
det tydelig at den siste effekten dominerer.

Teknologisk utvikling har historisk sett auto-
matisert rutinebaserte arbeidsoppgaver. Siden
Norge allerede har relativt få slike jobber, har stu-
dier pekt på at risikoen for at jobber forsvinner
grunnet automatisering er relativt lav i Norge.7
Den raske utviklingen innenfor kunstig intelligens
(KI) det siste tiåret har utvidet omfanget av jobber
med høy risiko for automatisering, og ført til
større usikkerhet om konsekvensene av den tek-
nologiske utviklingen.

Ifølge OECD er yrkene som krever høy utdan-
ning, mest eksponert for utviklingen i KI.8 Det
betyr likevel ikke at disse yrkene nødvendigvis
har høyest risiko for å bli automatisert. Som med
annen teknologisk utvikling er effekten av KI på
etterspørselen etter arbeidskraft usikker. Yrker
som krever høy utdanning, vil også dra mest nytte

5 Kommunal- og distriktsdepartementet (2023). Regionale
utviklingstrekk 2023. Oslo.

6 Bratsberg, B., Fevang, E. og Røed, K. (2010). Disability in
the welfare state: An unemployment problem in disguise? Dis-
cussion Paper 4897. Bonn: IZA.

7 Nedelkoska, L. og Quintini, G. (2018). Automation, skills
use and training. OECD Social, Employment and Migration
Working Papers. Paris.

8 OECD (2023). Employment Outlook 2023. Paris.
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av nye arbeidsoppgaver og jobber som KI bidrar
til å skape. Samtidig vil mange arbeidsoppgaver i
yrker som krever høy utdanning fortsatt være
vanskelig å automatisere. OECD vurderer der-
med at det fortsatt er størst risiko for automatise-
ring i yrker som krever lav og middels utdanning.
Mens andelen i yrkene med størst risiko for auto-
matisering utgjorde om lag 27 prosent av syssel-
settingen i OECD-land i alt i 2019, var tilsvarende
andel 21 prosent i Norge.

De fleste studier om effektene av kunstig intelli-
gens i arbeidsmarkedet er imidlertid gjennomført
før ChatGPT 3.5 ble lansert i november 2022. Ifølge
OECD er det for tidlig å vurdere om konsekven-
sene for arbeidsmarkedet blir større enn hva erfa-
ringene fra tidligere teknologisk utvikling tilsier.

Teknologi som erstatter menneskelig arbeids-
kraft, kan frigjøre ressurser som kan påta seg
andre arbeidsoppgaver. Eksempelvis kan teknolo-
giske framskritt innenfor medisinsk diagnostise-
ring frigjøre ressurser til helse- og omsorgsoppga-
ver som krever menneskelig kontakt. Raskere
utvikling av arbeidsbesparende teknologi kan der-
for bidra til å redusere den forventede mangelen
på kvalifisert helse- og omsorgspersonell fram-
over.

Betydningen av arbeidsinnvandring

Arbeidsinnvandringen økte kraftig etter EU-utvi-
delsene i 2004 og 2007. Fra 2006 har arbeidsinn-
vandrere vært den største gruppen av innvan-
drere som kommer til Norge. Med unntak av de
store gruppene asylsøkere som kom i 2015, gjaldt
det fram til 2022, da Russland angrep Ukraina.

Sysselsettingen blant arbeidsinnvandrere er
forholdsvis høy. Mens arbeidsinnvandrere fra
tredjeland har et sysselsettingsnivå på linje med
nordiske innvandrere og den øvrige befolkningen,
er sysselsettingen blant arbeidsinnvandrere fra
EØS-landene (utenom Norden) noe lavere, men
likevel godt over nivået til flyktninger og øvrige
innvandrere. Siden EU-utvidelsen har mye av sys-
selsettingsveksten i Norge kommet i form av
arbeidsinnvandring fra disse landene. Arbeidsinn-
vandrere tilfører arbeidsmarkedet viktig kompe-
tanse og bidrar til å dekke behovet for arbeids-
kraft i mange sektorer.

Arbeidsinnvandring har samtidig gitt utfor-
dringer for den norske arbeidslivsmodellen knyt-
tet til sosial dumping, innleid arbeidskraft og
arbeidslivskriminalitet i enkelte bransjer. Arbeids-
innvandrere, særlig fra EU-land i Sentral- og Øst-
Europa, er konsentrert i bransjer med lav organi-
sasjonsgrad. De har dårligere lønns- og arbeidsvil-

kår, en løsere tilknytning til arbeidslivet og en
høyere risiko for arbeidsrelaterte skader og døds-
fall, sammenliknet med norskfødte arbeidstakere.
Mange av utfordringene handler om hvilke deler
av arbeidsmarkedet arbeidsinnvandrerne typisk
jobber i, men de forsterkes av at mange arbeids-
innvandrere har mangelfulle norskferdigheter og
liten kjennskap til rettighetene og pliktene de har i
det norske arbeidsmarkedet.

Utfordringene med mangelfulle norskferdig-
heter skaper problemer for etterfølgelse av HMS-
regler, og språklig og sosial segregering på
arbeidsplassen. Det gir arbeidsinnvandrere en
svak forhandlingsposisjon overfor arbeidsgivere
når det gjelder lønns- og arbeidsvilkår. Den svake
forhandlingsposisjonen forsterkes av at arbeids-
innvandrere i liten grad er medlemmer i fagfore-
ninger. Svake ferdigheter i norsk gjør det også
vanskelig å følge opp barn i barnehage og skole,
og er et hinder for deltakelse i lokalsamfunnet, fri-
villighet og politikk, se NOU 2022: 18 Mellom
mobilitet og migrasjon – Arbeidsinnvandreres inte-
grering i norsk arbeids- og samfunnsliv. Utvalget
mente at det var behov for å styrke norskopplæ-
ringen for bosatte arbeidsinnvandrere. Sysselset-
tingsutvalget viste til at høy arbeidsinnvandring
har bidratt til lavere lønnsvekst i næringer med
mange innvandrere, både ved at innvandrere i
gjennomsnitt har lavere lønninger og gjennom
dempet lønnsvekst, se NOU 2021: 2 Kompetanse,
aktivitet og inntektssikring. Sysselsettingsutvalget
pekte også på at arbeidsinnvandringen har økt
konkurransen om jobbene, særlig innenfor nærin-
ger som bygg og anlegg og industri. Ifølge EØS-
utvalget (NOU 2024: 7 Norge og EØS: Utvikling og
erfaringer) foreligger det likevel så langt lite doku-
mentasjon på at arbeidsinnvandringen har ført til
direkte fortrengning av innenlandsk arbeidskraft.
Utvalget mener likevel at det har oppstått negative
indirekte effekter, som fallende lokal rekruttering
til en del yrker og fag, særlig innenfor bygge-
næringen.

Selv om arbeidsinnvandring kan bidra til å
dekke det løpende behovet for arbeidskraft dersom
de kommer og forblir i jobb, er arbeidsinnvandring
mindre egnet for å løse de langsiktige utfordrin-
gene knyttet til aldring av befolkningen. Arbeids-
innvandrere blir også eldre, og vil ikke uten videre
endre det langsiktige forholdet mellom antall for-
sørgere og forsørgede. Innvandrere skal også ha
tilgang på offentlige tjenester, infrastruktur og
bolig, og de vil bidra til økt etterspørsel etter varer
og tjenester. Økt innvandring vil dermed også øke
etterspørselen etter arbeidskraft og i begrenset
grad lette forsørgerbyrden i befolkningen. Ved per-
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manent bosetting bidrar arbeidsinnvandrere ikke
bare til økt produksjon, men også til at det blir flere
å dele produksjonsresultatet på.

2.2 Barrierer mot deltakelse 
i arbeidslivet

De som står utenfor arbeid og ønsker å komme i
jobb kan møte ulike barrierer som gjør deltakelse
vanskelig. Det dreier seg både om barrierer knyt-
tet til egenskaper ved den enkelte, og barrierer
knyttet til arbeidsgivere. Barrierer knyttet til den
enkelte kan dreie seg om helse- og kompetanseut-
fordringer. Det kan også være utfordringer knyttet
til familiesituasjon og omsorgsansvar, bosituasjon,
samt psykososiale vansker. Fra arbeidsgivers side
kan barrierene være både holdningsmessige,
kompetansebaserte, økonomiske, administrative,
formelle og strukturelle. En sammenpresset lønns-
fordeling, med et relativt høyt nivå på de laveste
lønningene, kan innebære høye krav til kompe-
tanse og produktivitet i det norske arbeidslivet.
Trolig vil mange kunne jobbe om disse utfordrin-
gene løses.

Nedenfor drøftes noen viktige barrierer knyt-
tet til den enkelte, utfordringer knyttet til utdan-
ning, kompetanse og helse. Barrierer knyttet til
arbeidsgiver drøftes i kapittel 5.

OECD har brukt data fra EU-SILC9 til å se på
hva som er de viktigste barrierene for personer
med store sysselsettingsutfordringer i Norge.10

Det er definert til sammen syv ulike barrierer
knyttet til utdanning, kompetanse, arbeidserfa-
ring, helseproblemer, omsorgsforpliktelser og
økonomiske insentiver. Om lag 50 prosent har hel-
seproblemer som en barriere, mens nesten like
mange har problemer på grunn av lav utdanning.
Lav utdanning er her definert som ikke å ha full-
ført videregående skole. OECD finner at økono-
miske insentiver også er en barriere for mange.
Det skyldes både et høyt nivå på ytelser sammen-
liknet med potensiell arbeidsinntekt, men for
noen også at husholdningen samlet allerede har
høy inntekt. Ifølge OECD møter mer enn 40 pro-
sent av de som har store sysselsettingsutfordrin-
ger minst tre av de nevnte barrierene samtidig.

I et prosjekt gjennomført for Sysselsettings-
utvalget (NOU 2021: 2 Kompetanse, aktivitet og inn-

tektssikring) så Fevang m.fl. (2020) nærmere på de
ikke-sysselsatte i perioden 1993–2017, og hvor
langt unna arbeidsmarkedet disse er.11 Forfatterne
peker på at det i denne perioden ser ut til å ha blitt
et skarpere skille mellom de som er innenfor og de
som er utenfor arbeidsmarkedet. En stadig større
andel av de ikke-sysselsatte har aldri vært i arbeid,
målt ved at de aldri har tjent mer enn 1 G årlig i sin
yrkeskarriere. I tillegg har sannsynligheten for at
en ikke-sysselsatt blir sysselsatt det neste året falt
gjennom perioden de ser på, særlig for personer
som har stått lenge utenfor arbeidslivet. For perso-
ner som har vært uten arbeid i minst seks år, har
sannsynligheten for å komme tilbake i arbeid blitt
halvert fra 1999 til 2012. Det ser altså ut til at det å
stå lenge uten arbeid ble en større barriere for
mulighetene til å komme i jobb.

Fevang m.fl. (2020) undersøker også hvor føl-
som sysselsettingen blant ulike grupper av ikke-
sysselsatte er for endringer i etterspørselen etter
arbeidskraft. De viser at andelen som kommer i
jobb varierer med konjunkturene for alle grupper
av ikke-sysselsatte, enten de er arbeidsledige, mot-
tar helserelaterte ytelser, er i utdanning eller annet.
Utviklingen i etterspørselen etter arbeidskraft er
med andre ord viktig, også for de som står utenfor
på grunn av helseproblemer, selv om variasjonen er
noe mindre for mottakere av arbeidsavklaringspen-
ger enn for ledige. Unntaket er mottakere av uføre-
trygd, som i svært liten grad kommer tilbake i jobb
uansett hvordan arbeidsmarkedet er.

2.2.1 Lav utdanning og manglende 
kompetanse

Lav utdanning er en barriere mot arbeid. I 2022
var 35 prosent av de med grunnskole som høyeste
utdanning i alderen 18–66 år utenfor arbeid eller
utdanning, og mottok heller ikke alderspensjon.
Tilsvarende andel blant de med videregående
opplæring eller universitets- og høyskoleutdan-
ning var henholdsvis 15 og 10 prosent.

For mange innvandrere utgjør svake norsk-
ferdigheter en særskilt barriere, både mot
arbeidsdeltakelse og deltakelse i eventuelle tiltak,
se også avsnitt 2.1.1.

Ifølge Fevang m.fl. (2020) har det blitt et ster-
kere skille mellom de som har fullført videregå-
ende opplæring og de som ikke har det. For både
menn og kvinner under 60 år har andelen utenfor

9 Statistics on Income and Living Conditions (EU-SILC).
Eurostat.

10 OECD (2020). Identifying and addressing employment barri-
ers in Belgium, Korea and Norway. Implementing the OECD
Jobs Strategy. Paris.

11 Fevang, E., Markussen, S. og Røed, K. (2020). Gråsoner i
arbeidsmarkedet og størrelsen på arbeidskraftreserven. Rap-
port 2020:1. Oslo: Frischsenteret. Digitalt vedlegg til NOU
2021: 2 Kompetanse, aktivitet og inntektssikring.
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arbeid økt blant de som ikke har fullført videre-
gående opplæring. Det kan i noen grad henge
sammen med at utdanning i tillegg til å gi kompe-
tanse også fungerer som en sorteringsmekanisme,
slik at personer som ikke har fullført videregående
opplæring utgjør en mer selektert gruppe enn tidli-
gere. De samme bakenforliggende faktorene gjør
det vanskelig både å gjennomføre videregående
opplæring og å komme i jobb.

Norske studier, som kontrollerer for andre fak-
torer, understøtter likevel at gjennomføring av
videregående opplæring kan ha en selvstendig
betydning.12 Albæk m.fl. (2020) finner at sannsyn-
ligheten for ikke å være i arbeid eller under utdan-
ning ved 28 års alder var 12–15 prosentenheter
lavere for de med fullført videregående utdanning
relativt til de som ikke har fullført.

Institutt for samfunnsforskning (ISF) har med
utgangspunkt i PIAAC-undersøkelsen 2011 belyst
sammenhengen mellom ferdigheter og arbeids-
markedssituasjon.13 Analysen viser at forskjellen i
sysselsettingssannsynlighet for i utgangspunktet
ikke sysselsatte personer med henholdsvis svake
og sterke numeriske ferdigheter er 32 prosenten-
heter. Dårligst ut kommer personer med både dår-
lig helse og svake ferdigheter.

Forskjellen i sysselsettingsandel mellom de
med grunnskole og de med videregående opplæ-
ring som høyeste utdanning har økt over tid (NOU
2018: 13 Voksne i grunnskole- og videregående opplæ-
ring – Finansiering av livsopphold). Det kan blant
annet skyldes at migrasjon, ny teknologi, konkur-
ranse fra globale tjenesteaktører mv. har ført til for-
skyvninger i næringer og yrker, og dermed høyere
krav til utdanning og ny kompetanse. Samtidig kan
høy innvandring gi større konkurranse om jobber
som krever lite utdanning.

Det ser ut til at kravene til kompetanse i
arbeidslivet har økt over tid. Bare siden årtusen-
skiftet har det vært en kraftig vridning bort fra
yrker med kompetansekrav svarende til utdan-
ning på videregående- eller grunnskolenivå og

over mot yrker som krever høyere utdanning.
Ifølge Barth og Østbakken (2021), som undersø-
ker utviklingen i det norske arbeidsmarkedet de
siste 15 årene, har ansatte uten høyere utdanning
fått vanskeligere forhold i arbeidsmarkedet. Sys-
selsettingsandelene har falt og konkurransen fra
personer med høyere utdanning har økt.14

Voksne som ikke har fullført grunnskoleopp-
læring, utgjør en liten gruppe av befolkningen. De
aller fleste voksne som er født eller oppvokst i
Norge har fullført grunnskolen. Mer enn 90 pro-
sent av personer med mangelfull eller ikke god-
kjent grunnskoleopplæring er innvandrere, og de
fleste har fluktbakgrunn.

637 000 personer mellom 20 og 66 år hadde
ifølge SSB ikke studie- eller yrkeskompetanse fra
videregående opplæring i 2022. Det høye antallet
skyldes ikke bare innvandring eller at den eldre
delen av befolkningen ikke fikk samme mulighe-
ter til utdanning som vi har i dag, men også at det
hvert år er mange som forlater utdanningen uten
å ha oppnådd sluttkompetanse. Antallet har like-
vel gått ned de siste årene. Av de som startet i
videregående opplæring i 2016, hadde 31 prosent
ikke oppnådd studie- eller yrkeskompetanse på
normert tid. To år senere var andelen nede i 19
prosent, ifølge tall fra SSB.

2.2.2 Helseutfordringer
Helseproblemer er en viktig årsak til at personer
står utenfor arbeidslivet. Forholdet mellom arbeid
og helse er likevel sammensatt. Forskning slår
fast at arbeid i mange tilfeller fremmer helse. Wil-
kie m.fl. (2020) og Cullen m.fl. (2018) viser til at
det også gjelder for mennesker med diagnoser
som ofte fører til uføretrygd, som muskel- skjelett-
lidelser, smertetilstander og psykiske helsepro-
blemer.15 Arbeid kan påvirke helsen positivt ved å
gi mening, utvikling, struktur på dagen og tilhø-
righet, samt en bedre økonomi for den enkelte. På
den annen side kan krevende arbeidsoppgaver og
et dårlig arbeidsmiljø ha negative helsekonse-
kvenser. Et godt arbeidsmiljø vil virke positivt inn

12 Falch, T. og Nyhus, O.H. (2011). Betydningen av fullført
videregående opplæring for sysselsetting og inaktivitet
blant unge voksne. Søkelys på arbeidslivet, 28:4.
Barth, E. og von Simson, K. (2013). Ulike veier gjennom
videregående: Hva skjer de neste ti årene? Søkelys på
arbeidslivet, 30:4.
Albæk, K., Asplund, R., Barth, E., Lindahl, L., Strøm, M. og
Vanhala, P. (2020). Bedre sent enn aldri? Hvordan sen full-
føring av videregående skole påvirker tidlig karriere. Søke-
lys på arbeidslivet, 37:1–2.

13 Barth, E., Iversen, J.M.V., Schøne, P., von Simson, K. og
Strøm, B. (2016). Sammenhengen mellom ferdigheter og
arbeidsmarkedssituasjon for utsatte grupper. Rapport
2016:11. Oslo: Institutt for samfunnsforskning.

14 Barth, E. og Østbakken, K. M. (2021). Fortsatt polarisering
i det norske arbeidsmarkedet? Søkelys på arbeidslivet, 38:1.

15 Wilkie, R., Bjork, M., Costa-Black, K. M., Parker, M. og
Pransky, G. (2020). Managing work participation for people
with rheumatic and musculoskeletal diseases. Best Practice
& Research Clinical Rheumatology, 34:2.
Cullen, K. L., Irvin, E., Collie, A., Clay, F., Gensby, U., Jen-
nings, P. A. og Amick, B. C., 3rd. (2018). Effectiveness of
Workplace Interventions in Return-to-Work for Musculos-
keletal, Pain-Related and Mental Health Conditions: An
Update of the Evidence and Messages for Practitioners.
Journal of Occupational Rehabilitation, 28.
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på både helse, motivasjon og sykefravær blant
ansatte, men også på produktivitet i virksomheter
og kostnader for samfunnet.

Mange av de som står midlertidig eller varig
utenfor arbeidsmarkedet, mottar en helserelatert
ytelse, jf. avsnitt 2.3.

Det foreligger ingen samlet statistikk eller
oversikt over hvilke helseutfordringer som domi-
nerer blant de som står utenfor som følge av pro-
blemer med helsen. Problemstillingen kan likevel
belyses ved å se nærmere på kjennetegn ved mot-
takere av ulike offentlige stønader.

Muskel- og skjelettlidelser og psykiske lidel-
ser er de to største diagnosegruppene både blant
sykmeldte, blant mottakere av arbeidsavklarings-
penger og uføretrygdede.

Fra 2018 finnes det statistikk over diagnoser
kun for uføretrygdede under 30 år. I desember
2020 var det 20 900 unge uføretrygdede i alderen
18–29 år. Av disse var 68 prosent uføretrygdet på
grunn av psykiske lidelser og atferdsforstyrrelser.
Blant andre større diagnosegrupper utgjorde syk-
dommer i nervesystemet og medfødte misdannel-
ser og kromosomavvik hver om lag 10 prosent.
Alle andre diagnoser utgjorde om lag 11 prosent.
Fra 2000 til 2020 var det en vekst i andelen med
psykiske lidelser og atferdsforstyrrelser på 20 pro-
sentenheter, samtidig gikk andelen ned for de
andre diagnosegruppene.

Det har også vært en økning i antall barn og
unge som både henvises for, og får hjelp for psy-
kiske lidelser i spesialisthelsetjenesten. Fra 2019
til 2023 økte antallet nye henvisninger til psykisk
helsevern for barn og unge med 30 prosent.

Forut for innvilgelse av uføretrygd har de
fleste gått gjennom et avklaringsløp og mottatt
arbeidsavklaringspenger. Også blant mottakerne
av arbeidsavklaringspenger har andelen med en
diagnose innenfor psykiske lidelser økt, mens
andelen med muskel- og skjelettlidelser har avtatt.
Ved utgangen av 2023 hadde over 40 prosent av
mottakerne av arbeidsavklaringspenger en diag-
nose knyttet til psykiske lidelser. Andelen var høy-
est blant de under 30 år – om lag 70 prosent.

Andelen uføretrygdede i befolkningen under
30 år har doblet seg fra 2013 til 2023. Særlig dia-
gnoser knyttet til psykiske lidelser har økt. Ifølge
Sysselsettingsutvalget (NOU 2021: 2 Kompetanse,
aktivitet og inntektssikring) indikerer flere studier
at det er uklart hvorvidt økningen i psykiske hel-
seplager blant unge kan knyttes til at unge er blitt
sykere reelt sett, eller at andre faktorer som økt
åpenhet og lavere terskel for å rapportere psy-
kiske lidelser har betydning for økningen. Dagens
arbeidsliv stiller høye krav til effektivitet og kom-

petanse, og mange strever med å komme inn i
arbeidslivet.

Befolkningsundersøkelser som Ungdata og
Studentenes helse- og trivselsundersøkelse har
vist en økning i selvrapporterte psykiske plager
hos barn, unge og unge voksne, og særlig for
kvinner. Etter koronapandemien har denne utvik-
lingen stabilisert seg i undersøkelsen til Ungdata.
Det er behov for å finne ut mer om hvorfor vi ser
en økning i rapportering av psykiske plager.
Helse- og omsorgsdepartementet har gitt Folke-
helseinstituttet i oppdrag å gjennomføre analyser
basert på resultatene fra undersøkelsene for å
avdekke mulige årsaker til økningen. Regjeringen
har også satt ned et utvalg som skal se særskilt på
kvinners arbeidshelse, herunder gjøre opp kunn-
skapsstatus og utrede kvinners vilkår for delta-
kelse i arbeidslivet. Utvalget skal også vurdere
hvilken betydning arbeidsforhold og arbeidsmiljø
har for helse gjennom kvinners livsfaser, og vur-
dere mulige tiltak.

2.2.3 Høye krav til produktivitet og 
kompetanse

Lønnsdannelsen i Norge er koordinert og følger
frontfagsmodellen. Modellen bygger på at en
representativ del av konkurranseutsatt industri,
frontfaget, forhandler om lønn først. Utfallet fun-
gerer som en norm for lønnsveksten i de forhand-
lingsområdene som følger etter. Frontfagsmodel-
len er nylig inngående drøftet i NOU 2023: 30
Utfordringer for lønnsdannelsen og norsk økonomi.

Internasjonale sammenlikninger, som Barth
m.fl., viser at når lønnsforhandlingene er koordi-
nerte eller gjennomføres på sentralt nivå, fører det
til mindre lønnsforskjeller mellom bedrifter, bran-
sjer og yrkesgrupper.16 Denne mekanismen vir-
ker i begge ender av lønnsskalaen, slik at de
laveste lønningene blir høyere og de høyeste løn-
ningene lavere, sammenliknet med om forhand-
lingene ikke var koordinerte eller sentraliserte.
Høy grad av koordinering i lønnsdannelsen bidrar
dermed til et relativt høyt lønnsgulv. Det fører til
høy produktivitet gjennom investering i kompe-
tanseheving og teknologi, høye produktivitetskrav
til arbeidstakerne, samt til å allokere arbeidskraft
og kapital dit den er mest lønnsom. Det bidrar til
at gevinstene kan bli høyere for alle, uavhengig av
utdanning og kompetanse.

Figur 2.10 viser at det er relativt små lønnsfor-
skjeller i Norge sammenliknet med andre land.

16 Barth, E., Moene, K. O. og Wallerstein, M. (2003). Likhet
under press. Oslo: Gyldendal.
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En lønnsstruktur med relativt små lønnsforskjel-
ler kan innebære at de minst produktive jobbene
faller bort og de minst lønnsomme bedriftene
«presses ut», fordi de ikke har råd til å betale selv
de laveste lønningene. Bedrifter med høy produk-
tivitet kan samtidig dra nytte av at de høyeste løn-
ningene er relativt lave. Mer koordinert lønnsdan-
nelse med mindre lønnsforskjeller innebærer
også at bedriftene tjener mer på å benytte ny og
effektiv teknologi, og det kan bidra til en raskere
modernisering i land med små lønnsforskjeller.17

Et høyt nivå på de laveste lønningene vil samti-
dig stille krav til at arbeidstakernes utdanning,
kvalifikasjoner og arbeidsevne skal være på et
visst nivå. Det kan gjøre det vanskeligere for
utsatte grupper med svake kvalifikasjoner eller lav
arbeidsevne å få innpass i arbeidslivet. Teknolo-
gisk utvikling der rutineoppgaver overtas av mas-
kiner kombinert med konkurranse fra innvan-
drere om lavt kvalifiserte jobber, kan føre til at
personer med lav arbeidsevne, for eksempel på
grunn av svekket helse eller lite utdanning, blir
presset ut av arbeidsmarkedet. Kompetansepoli-
tikken, inkludert opplæringstiltakene i den aktive
arbeidsmarkedspolitikken og integreringspolitik-
ken, har en viktig oppgave i å motvirke slike
mekanismer.

2.3 Personer som står utenfor 
arbeidslivet

2.3.1 Personer utenfor arbeid og utdanning
Selv om mange er i jobb, er det likevel et stort
potensial for økt sysselsetting. Figur 2.11 illustrerer
arbeidsmarkedsstatusen i den norske befolkningen
i alderen 18–66 år i 2022, ved å fordele personer i
grupper etter aktivitet og ytelser. I vedlegg til kapit-
telet gis tilsvarende illustrasjoner for snevrere
aldersgrupper. I 2022 var 77 prosent av befolknin-
gen mellom 18 og 66 år sysselsatt. Av disse var tre
av fire kun i jobb, mens resten kombinerte jobb
med andre aktiviteter eller ytelser. Personer som
ikke er i arbeid, er enten registrert helt ledig eller
utenfor arbeidsstyrken. De som er utenfor arbeids-
styrken er hovedsakelig mottakere av helserela-
terte ytelser eller er under ordinær utdanning. Det
er også en del som er registrert som ukjent, som er
personer som verken mottar ytelser fra arbeids- og
velferdsforvaltningen eller deltar i ordinær utdan-
ning. De fleste i denne gruppen blir trolig forsørget
av ektefelle eller familien for øvrig, men kan også
være personer under støtteordninger som gis til
hele husholdningen, eller har utvandret uten at de
er registrert flyttet i folkeregisteret. De resterende
er enten i arbeidsmarkedstiltak, pensjonister eller
registrert i andre ordninger.17 Moene, K., Barth, E., Krueger, I., Lind, J. T. og Mehlum, H.

(2009). Den skandinaviske modellen og økonomisk ulik-
het. Vedlegg til NOU 2009: 10 Fordelingsutvalget. 

Figur 2.10 Lønnsspredning i OECD-land
Figuren viser forholdstallet mellom henholdsvis den femte og den første inntektsdesilen, og den niende og første inntektsdesilen.
Brutto inntekt. Tall for 2021, og 2020 for Tyskland.
Kilde: OECD
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Boks 2.1 Personer utenfor arbeid og utdanning
I denne stortingsmeldingen er tall for personer
utenfor arbeid eller utdanning registertall bestilt
fra Statistisk sentralbyrå, om ikke annet er opp-
gitt. Tallene omfatter personer som verken er i
arbeid eller midlertidig fraværende fra arbeid, er
under ordinær utdanning eller mottar pensjon.

Tallene skiller seg noe fra statistikk som er
tilgjengelig i statistikkbanken på ssb.no.
Arbeids- og velferdsetaten har også tall som
avviker noe. Det skyldes blant annet ulike defini-
sjoner, ettersom det ikke er opplagt hvem som
burde defineres utenfor arbeidslivet. Det kan
avhenge av formålet tallene skal inngå i. Andre

forhold som gjør at tallene er ulike, er valg av
aldersgruppe, prioritering av statuser for å
unngå dobbeltellinger, datakilder og referanse-
periode. Hovedbildet med hensyn til omfanget
av hvor mange som står utenfor arbeid og utdan-
ning er likevel omtrent det samme, selv om det
er gjort litt ulike forutsetninger for beregnin-
gene. Eksempelvis viser tall fra Arbeids- og vel-
ferdsdirektoratet at 659 000, eller om lag 20 pro-
sent, av alle mellom 20 og 66 år sto utenfor i
2022. Ifølge nye tall for 2023 har antallet økt til
685 000 personer, tilsvarende en økning på en
halv prosentenhet. 

Figur 2.11 Personer etter arbeidsmarkedsstatus, 18–66 år. Antall og andel av befolkningen. 4. kvartal 2022
Sysselsatte i SSBs offisielle statistikk er basert på ILO-definisjoner og omfatter personer som jobber minst én time i referanseuken,
selvstendig næringsdrivende, og de som er midlertidig fraværende på grunn av sykdom, ferie, permisjon eller liknende. For perso-
ner som er registrert i flere aktiviteter eller ytelser samtidig er status prioritert i følgende rekkefølge (ovenfra og nedover): Syssel-
satt, registrert helt arbeidsledig, arbeidsmarkedstiltak mv. (arbeidssøker på tiltak, tiltakspenger, introduksjonsordningen, nedsatt
arbeidsevne på tiltak), under ordinær utdanning, mottak av helserelaterte ytelser (personer med sykepenger som har avsluttet et
arbeidsforhold, arbeidsavklaringspenger, uføretrygd), mottak av pensjoner (etterlattepensjon inkl. barnepensjon, privat eller of-
fentlig AFP, supplerende stønad, alderspensjon og pensjoner fra andre enn Arbeids- og velferdsetaten/folketrygden), andre grup-
per (kontantstøtte, overgangsstønad, økonomisk sosialhjelp, nedsatt arbeidsevne og ikke på tiltak) og ukjent status (herunder per-
soner som forsørges av ektefelle eller familien for øvrig).
Kilde: Statistisk sentralbyrå

Befolkningen 18–66 år

3 479 500

Sysselsatte

2 688 000  (77%)

Kun sysselsatt

1 981 800 (57%)
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706 200 (20%)

Arbeidsmarkeds-

tiltak mv.
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Ordinær utd.
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tiltak mv.
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Pensjoner

55 200 (2%)

Andre grupper

27 200 (1%)
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153 600 (4%)
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Nedenfor belyses en del trekk ved den delen
av befolkningen som står utenfor arbeid og utdan-
ning. Personer som mottar pensjon regnes ikke
som utenfor arbeid og utdanning i denne sammen-
heng, selv om de er utenfor arbeidsstyrken.

I 2022 sto om lag 600 000 personer i alderen 18–
66 år utenfor arbeid eller utdanning. Det utgjør om
lag 17 prosent av befolkningen i denne aldersgrup-
pen mot 19 prosent i 2015, se figur 2.12. I 2020 økte
andelen som følge av koronapandemien, men falt
raskt året etter igjen. Fordelingen etter hvilken sta-
tus de som ikke er i jobb eller utdanning har, viser
små endringer over de siste ti årene. Personer som
mottar helserelaterte ytelser utgjør om lag halvpar-
ten av dem utenfor arbeid og utdanning, og er med
det den klart største gruppen.

Noen grupper har en større andel utenfor
arbeid eller utdanning. Det gjelder blant annet per-
soner i aldersgruppen 60–66 år og kvinner, se figur
2.13. Forskjellen mellom andelen kvinner og menn
utenfor er også større i 2022 enn i 2016. Personer
med kun grunnskole er klart overrepresentert, se
avsnitt 2.2.1. Innvandrere fra landgruppe 3 har over
dobbelt så høy sannsynlighet for å være utenfor
som den øvrige befolkningen, med henholdsvis 32
prosent mot 15 prosent. Det må ses i sammenheng
med at mange innvandrere ikke har den kompetan-
sen som etterspørres i det norske arbeidsmarke-
det, og flere har svake norskferdigheter.

Siden 2016 har det vært en nedgang i andelen
utenfor arbeid og utdanning for alle gruppene.
Spesielt har det vært en betydelig nedgang blant
unge og innvandrere fra landgruppe 3.

Hvilken status en person er registrert i, henger
i stor grad sammen med hvor lenge man står uten-
for arbeid eller utdanning. I 2018 var om lag
560 000 personer registrert som helt arbeidsledig
eller utenfor arbeidsstyrken. Av disse var 19 pro-
sent gruppert som registrert helt ledig eller på
arbeidsmarkedstiltak mv. og 53 prosent mottok hel-
serelaterte ytelser. Figur 2.14 viser hvor lenge per-
soner i disse to gruppene var utenfor arbeid og
utdanning i årene mellom 2018 og 2022.

Av de som er registrert helt ledig eller på
arbeidsmarkedstiltak var én av fire utenfor arbeid
og utdanning i under ett år. På den andre siden var
om lag 28 prosent av de som var registrert som
helt ledige og mottaker av arbeidsmarkedstiltak i
2018 utenfor arbeid og utdanning i hele perioden
mellom 2018 og 2022. Motstykket til disse statu-
sene er mottakere av helserelaterte ytelser. Av de
som mottok helserelaterte ytelser i 2018 var 70
prosent i samme status i hele perioden mellom
2018 og 2022. Dermed kom bare 30 prosent av de
på helserelaterte ytelser ut i arbeid eller utdan-
ning minst én gang i denne perioden.

De som er registrert helt arbeidsledige eller
på arbeidsmarkedstiltak er nærmere arbeidsmar-

Figur 2.12 Personer utenfor arbeid og utdanning fordelt i ulike statuser, 18–66 år. Antall (venstre akse) og i 
prosent av befolkningen (høyre akse). 4. kvartal 2015–2022
Figuren inkluderer personer som verken er sysselsatt, under ordinær utdanning eller mottar pensjon. For personer som er aktiv i
flere statuser samtidig, synliggjøres den høyest prioriterte statusen. «Mottak av helserelaterte ytelser» omfatter her personer med
sykepenger som har avsluttet et arbeidsforhold, arbeidsavklaringspenger og uføretrygd. Se ellers prioritering og definisjon av
gruppe i figurnote til figur 2.11.
Kilde: Statistisk sentralbyrå
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kedet enn mottakere av helserelaterte ytelser. Det
kan skyldes at noen tilstander er mer midlertidige
enn andre, for eksempel kan en person på helse-
relatert ytelse ha en varig helseutfordring. Men
det er også indikasjoner på at egenskaper ved
selve ytelsen og oppfølgingen av den enkelte mot-
taker kan ha betydning for om en person blir stå-
ende varig utenfor arbeidslivet, se nærmere
omtale av dette i kapittel 3.

2.3.2 Nærmere om unge utenfor arbeid 
og utdanning

Personer i alderen 18–29 år som verken er i arbeid
eller utdanning utgjorde om lag 13 prosent eller
107 000 personer i 2022. Det er den laveste andelen
Norge har hatt i perioden fra 2016 til 2022, se figur
2.15. Ifølge tall fra Arbeids- og velferdsdirektoratet
har andelen unge mellom 20 og 29 år utenfor
arbeid og utdanning økt moderat fra 2022 til 2023.

Figur 2.13 Personer utenfor arbeid og utdanning som andel av befolkningen etter kjønn, alder, 
utdanningsnivå og innvandringsbakgrunn. Prosent. 4. kvartal 2016 og 2022
Figuren viser personer som verken er sysselsatt, under ordinær utdanning eller mottar pensjon. For personer som er aktiv i flere
statuser samtidig, synliggjøres den høyest prioriterte statusen. Se prioritering i figurnote til figur 2.11. Landgruppe 3 består av
Europa utenom EU/EFTA og Storbritannia, Afrika, Asia, Amerika utenom USA og Canada, Oseania utenom Australia og New Zea-
land, polare områder. Andre landgrupper er Norden utenom Norge, EU/EFTA, Storbritannia, USA, Canada, Australia, New Zea-
land.
Kilde: Statistisk sentralbyrå
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Tall fra SSB viser at om lag halvparten av de
unge utenfor arbeid og utdanning har ukjent sta-
tus. Det er blant annet unge som blir forsørget av
familie. Én av fire mottar helserelaterte ytelser, en
andel som har økt siden 2015.

Andelen unge utenfor arbeid og utdanning
øker med alder, særlig for kvinner, noe som trolig
har sammenheng med at flere kvinner i slutten av

tyveårene er hjemme med barn. Unge innvan-
drere har om lag dobbelt så stor sannsynlighet for
å havne utenfor arbeid og utdanning som ungdom
født i Norge. Personer med lav utdanning og dår-
lig helse er også overrepresentert.

Arbeidskraftundersøkelsen (AKU) viser inter-
nasjonalt sammenliknbare tall for personer uten-
for arbeid, utdanning eller opplæring, eller NEET-

Figur 2.14 Andelen personer etter registrert status i 2018 og antall år registrert i samme status i perioden 
2018–2022, 18–66 år
Se figurnote til figur 2.12.
Kilde: Statistisk sentralbyrå
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Se figurnote til figur 2.12.
Kilde: Statistisk sentralbyrå
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rater (Not in Employment, Education or Training)
for aldersgruppen 15–29 år. Norge har lav NEET-
andel sammenliknet med mange andre land, se
figur 2.16. Ifølge en studie fra OECD er syv av ti i
denne gruppen inaktive i Norge.18 Inaktivitet vil si
at de ikke ser etter en jobb, og de er derfor ofte
lenger unna arbeidsmarkedet. Til sammenlikning
var OECD-gjennomsnittet én av to. Sannsynlighe-
ten for å ha helseproblemer er også over ni gan-
ger så høy for unge i NEET-gruppen enn andre
unge i Norge. Det var høyere enn OECD- og EU-
gjennomsnittet. Det vil si at Norge har en selek-
tert NEET-gruppe, som blant annet har sammen-
heng med den lave NEET-andelen.

NEET-andelen for Norge i den internasjonale
sammenlikningen i figur 2.16 er lavere enn ande-
len unge utenfor arbeid og utdanning som presen-
teres i teksten ovenfor. Det skyldes forskjeller i
datakilde, definisjoner og aldersgruppe.

NORCE publiserte i 2022 en rapport om geo-
grafiske forskjeller i andelen unge utenfor arbeid,
utdanning og opplæring (NEET).19 For ungdom
uten fullført grunnskole har distrikts-kommuner
markant lavere NEET-andel enn sentrale. Andelen
NEETs som er registrert som «Andre, ikke på til-
tak» (dvs. personer som verken deltar på tiltak,
mottar arbeidsavklaringspenger eller uføretrygd,

eller er registrert arbeidsledig) er høyest i de
mest sentrale kommunene og andelen som er
registrert med uføretrygd er høyest i de mindre
sentrale kommunene.

2.3.3 Stønadsmottakere
En stor andel av befolkningen vil motta en offent-
lig stønad på et eller annet tidspunkt i livet. Ved
utgangen av 2022 var det totalt rundt 20 prosent
av befolkningen i aldersgruppen 18 til 66 år som
mottok minst én av ytelsene i figur 2.17. Andelen
som mottar en ytelse øker med alder, og ved 64 år
mottok 35 prosent minst én av disse ytelsene.

Nesten ni av ti av de som mottar en ytelse i
Norge mottar en helserelatert ytelse, og denne
andelen øker med alder. For eksempel mottok 71
prosent av stønadsmottakerne i 20-årene en helse-
relatert ytelse i 2022, mens det samme gjaldt 96
prosent av stønadsmottakerne i aldersgruppen 60
til 66 år. Uføretrygdede utgjør den største andelen
av de på helserelaterte ytelser, mens resten mot-
tar enten arbeidsavklaringspenger eller sykepen-
ger. Ifølge tall fra OECD for 2019 er både sykefra-
været og den samlede andelen mottakere av
arbeidsavklaringspenger og uføretrygd høyere i
Norge enn i sammenliknbare land.

Mottak av en ytelse behøver likevel ikke å bety
at man står utenfor arbeidslivet. Mange som mot-
tar en ytelse har tilknytning til arbeidslivet, og
kombinerer ytelse med arbeid. For eksempel
kombinerte nesten halvparten av alle som var syk-

18 OECD (2018). Investing in Youth: Norway. Paris. 
19 NORCE (2022). Forskjell mellom NEETs (unge utenfor

arbeid, utdanning og opplæring) i Norge mellom kommuner
i ulike sentralitesklasser 1–6, 2015–2021. Rapport 2022:39.

Figur 2.16 Andel av befolkningen i alderen 15–29 år som ikke er i arbeid, utdanning eller opplæring. Prosent. 
2013 og 2023
Kilde: Eurostat
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meldte utover arbeidsgiverperioden på 16 dager,
arbeid og sykepenger gjennom bruk av gradert
sykmelding på ett eller flere tidspunkt i sykepen-
geperioden i 2022. Blant mottakerne av arbeidsav-
klaringspenger var nesten én av tre i arbeid på ett
eller flere tidspunkt i 2022, mens tilsvarende gjaldt
én av fem for de som mottok uføretrygd.

Figur 2.18 viser utviklingen for de ulike støna-
dene. Økningen i uføretrygd fra 2016 for alders-
gruppen 18 til 66 år må ses i sammenheng med
nedgangen i mottak av arbeidsavklaringspen-
ger.20 De siste årene har andelen mottakere av
arbeidsavklaringspenger igjen vært økende, mens
andelen mottakere av uføretrygd har flatet ut.

Antallet stønadsmottakere vil påvirkes av
endringer i regelverket for de ulike ytelsene.
Eksempelvis må økningen i antall mottakere av
arbeidsavklaringspenger de siste årene ses i sam-
menheng med koronapandemien og regel-
endringer fra 1. juli 2022. Disse regelendringene
innebærer at det er lettere enn før å fortsette med
arbeidsavklaringspenger når den maksimale
varigheten nås, enten ved at man får unntak fra
den generelle maksimale varigheten, eller ved at
man får innvilget en ny periode med arbeidsavkla-
ringspenger siden karensåret er fjernet.

Det er en nær sammenheng mellom utviklingen
i de ulike helserelaterte ytelsene. De fleste syk-
meldte vender tilbake til arbeid etter relativt kort tid.
Ved mer langvarige helseutfordringer går mange
over til arbeidsavklaringspenger etter ett år, for der-
etter å gå over på uføretrygd hvis det viser seg at
inntektsevnen er varig nedsatt. Tall fra Arbeids- og
velferdsetaten viser at blant helt nye mottakere av
arbeidsavklaringspenger i 2023 var det rundt 70 pro-
sent som var registrert med sykepenger i forkant.
Videre hadde 77 prosent av de nye uføretrygdede i
2023 en periode som mottaker av arbeidsavklarings-
penger før de fikk innvilget uføretrygd.

Andelen uføretrygdede i befolkningen i alders-
gruppen fra 18 til 29 år har blitt doblet de siste ti
årene, fra 1,3 prosent i 2013 til 2,6 prosent i 2023.
Det kan imidlertid se ut til at økningen har brem-
set opp. Andelen unge uføretrygdede i 2023 var
lik som i de to foregående årene. Samtidig har
andelen unge mottakere av arbeidsavklaringspen-
ger økt fra 3,2 prosent i 2021 til 3,5 prosent i 2023.

Selv om andelen uføretrygdede er lavere blant
unge enn i den eldre delen av befolkningen, er det
alvorlig at mange unge er uføre. Denne gruppen
har mange år foran seg og i utgangspunktet dår-
lige utsikter til arbeid. Av samme grunn er det vik-
tig å følge med på unge mottakere av arbeidsav-
klaringspenger, siden en stor andel av disse
senere går over til uføretrygd. Bragstad (2023)

20 Kalstø, Å.M. og Kann, I.C. (2018). Færre på helserelaterte
ytelser – friskere befolkning? Arbeid og velferd, 2018:4.

Figur 2.17 Antall mottakere av ulike ytelser som er bosatt i Norge som andel av befolkningen i samme alder, 
18–66 år. Prosent. Utgangen av 2022
Figuren er justert slik at en person som mottar flere ytelser kun teller én gang. Figuren inkluderer ikke alderspensjon, noe som på-
virker antall stønadsmottakere over 62 år.
Kilde: Arbeids- og velferdsdirektoratet
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viser at blant personer i alderen fra 20 til 29 år
som startet et forløp med arbeidsavklaringspen-
ger i 2012, var sannsynligheten for uføretrygd ti år
etter 35–40 prosent.21

2.3.4 Personer med nedsatt arbeidsevne
Personer med nedsatt arbeidsevne omfatter alle
som har fått en arbeidsevnevurdering som kon-

kluderer med et betydelig behov for innsats for at
personen skal komme i jobb, uavhengig av hva
slags ytelse de har krav på fra arbeids- og velferds-
forvaltningen. De fleste som har fått vedtak om
uføretrygd eller sykepenger vil ikke falle inn
under denne definisjonen.

I 2023 var det i gjennomsnitt over 212 000 per-
soner som var registrert med nedsatt arbeidsevne
i Arbeids- og velferdsetaten, tilsvarende 6,1 pro-
sent av befolkningen fra 18 til 66 år. Andelen falt
fram til 2019 og har deretter steget, se figur 2.19.
Utviklingen i antall personer registrert med ned-

21 Bragstad, T. (2023). Unge i NAV: Fra arbeidsavklaringspen-
ger til uføretrygd. Arbeid og velferd, 2023:2.

Figur 2.18 Andelen av befolkningen som mottar inntektssikringsytelser. Prosent. Tall ved utgangen av året
Arbeidsavklaringspenger ble innført i 2010 og inkluderer forløperne til ordningen før 2010 (rehabiliteringspenger, attføringspenger
og tidsbegrenset uførestønad). Kvalifiseringsstønad ble innført i 2007. Figuren viser kun tall over bosatte i Norge og er justert for
dobbelttellinger. Tall over mottakere av introduksjonsstønaden som er justert for dobbelttellinger er kun tilgjengelige fra 2020.
Kilde: Arbeids- og velferdsdirektoratet

0

1

2

3

4

2
0

1
0

2
0

1
1

2
0

1
2

2
0

1
3

2
0

1
4

2
0

1
5

2
0

1
6

2
0

1
7

2
0

1
8

2
0

1
9

2
0

2
0

2
0

2
1

2
0

2
2

2
0

2
3

0

2

4

6

8

10

12

2
0

0
0

2
0

0
1

2
0

0
2

2
0

0
3

2
0

0
4

2
0

0
5

2
0

0
6

2
0

0
7

2
0

0
8

2
0

0
9

2
0

1
0

2
0

1
1

2
0

1
2

2
0

1
3

2
0

1
4

2
0

1
5

2
0

1
6

2
0

1
7

2
0

1
8

2
0

1
9

2
0

2
0

2
0

2
1

2
0

2
2

2
0

2
3

A Andel av befolkningen 18–66 år. 2000–2023

B Andel av befolkningen 18–29 år. 2010–2023

Uføretrygd Arbeidsavklaringspenger Sykepenger

Dagpenger Overgangsstønad Tiltakspenger

Kun sosialhjelp Introduksjonsstønad Kvalifiseringsstønad



2023–2024 Meld. St. 33 43
En forsterket arbeidslinje

satt arbeidsevne viser at nivået ikke har fulgt de
økonomiske konjunkturene i like sterk grad som
sysselsettingen og ledighetsutviklingen de siste
tolv årene. Det tyder på at gruppen i større grad
er påvirket av andre forhold.

Rundt to tredeler av de med nedsatt arbeids-
evne mottar arbeidsavklaringspenger. Utviklingen
i personer registrert med nedsatt arbeidsevne føl-
ger derfor i stor grad samme mønster som utvik-
lingen i mottakere av arbeidsavklaringspenger, se
avsnitt 2.3.3.

Det er flere kvinner enn menn som er regis-
trert med nedsatt arbeidsevne, og litt over 20 pro-
sent er under 30 år. Denne andelen har holdt seg
forholdsvis stabil de siste årene. Som for de helt
ledige utgjør innvandrere fra land utenfor EØS-
området mv.22 en økende andel blant de med ned-
satt arbeidsevne. I 2022 utgjorde gruppen nesten
én femdel av personene, en økning på 7 prosen-
tenheter fra 2012.

En betydelig andel personer med nedsatt
arbeidsevne har ikke fullført videregående skole.
Personer som ikke har fullført utdanning utover
grunnskolen har ofte vanskeligheter med å få en

stabil tilknytning til arbeidslivet. Tall fra SSB for
2022 viser at 43 prosent av personene med nedsatt
arbeidsevne hadde grunnskole som høyeste
utdanningsnivå, mot 20 prosent for hele befolknin-
gen. Rundt én tredel av personene med nedsatt
arbeidsevne har videregående skole som høyeste
utdanningsnivå.

2.4 Oppsummering

Det norske samfunnet står overfor store utfordrin-
ger som følge av en aldrende befolkning. Framover
vil befolkningen bli eldre, og andelen i yrkesaktiv
alder vil avta. Samtidig vil behovet for arbeidskraft,
blant annet innenfor helse og omsorg, bli større, og
det er nødvendig å øke deltakelsen i arbeidslivet.

Teknologi som erstatter menneskelig arbeids-
kraft, kan frigjøre ressurser som kan påta seg
andre arbeidsoppgaver. Men det vil ikke alene
løse utfordringene. På lang sikt kan økte fødsels-
tall gi en yngre befolkning, og bedre balansen
mellom tilgang på og etterspørsel etter arbeids-
kraft. Innvandring kan gi økt tilgang på arbeids-
kraft på kort sikt, men det forutsetter at de kom-
mer og forblir i arbeid. Innvandrere vil dessuten
også bli eldre. Utfordringen med økt knapphet på
arbeidskraft må derfor først og fremst løses ved at
en større andel av befolkningen kommer i arbeid,
eller jobber flere timer.

Norge har relativt høy sysselsettingsandel i
internasjonal sammenheng, men lav gjennom-
snittlig arbeidstid blant de sysselsatte. Sysselset-
tingsutviklingen gjennom mange år har likevel
vært bedre i land det er naturlig å sammenlikne
oss med, og «forspranget» Norge hadde er i stor
grad hentet inn.

Norge skiller seg fra andre land med lav
arbeidsledighet, men med mange mottakere av
helserelaterte ytelser. En høy andel av befolknin-
gen mottar uføretrygd, og de blir erfaringsmessig
i stor grad stående varig utenfor arbeidslivet. Mye
av potensialet for økt sysselsetting i Norge ligger
derfor i å inkludere flere av de med helseutfor-
dringer i arbeidslivet, og redusere innstrømmin-
gen til uføretrygd. Det er også et potensial for å
øke sysselsettingen i eldre aldersgrupper, men
ikke minst blant de unge som kan ha mange år i
yrkeslivet foran seg. I tillegg ligger det et arbeids-
kraftpotensial i at flere går fra å jobbe deltid til å
jobbe heltid.

Årsakene til at personer er utenfor arbeid og
utdanning er sammensatte, og enkelte grupper er
overrepresentert. Personer med svak kompe-
tanse, personer med helseutfordringer og innvan-

22 Innvandrere fra land utenfor EØS-området mv. er definert
som innvandrere fra landgruppe 3 i statistikken og omfat-
ter personer fra Asia, Afrika, Amerika (utenom USA og
Canada), Øst-Europa (utenfor EU) og Oseania (utenom
Australia og New Zealand).

Figur 2.19 Personer med nedsatt arbeidsevne. 
Gjennomsnittlig årlig beholdning (venstre akse) 
og som prosent av befolkningen (høyre akse). 
2011–2023
Kilde: Arbeids- og velferdsdirektoratet
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drere har klart svakere tilknytning til arbeidslivet
enn befolkningen ellers. Mange står overfor flere
samtidige barrierer. Kompetanse og utdanning er
blitt en stadig viktigere forutsetning for å lykkes i
arbeidslivet. Helseproblemer er også en viktig
årsak til at folk står utenfor arbeidslivet fullt eller
delvis. Av de som er utenfor arbeid og utdanning

utgjør personer som mottar helserelaterte ytelser
den klart største gruppen. Muskel- og skjelettli-
delser og psykiske lidelser er de to vanligste diag-
nosene. En lønnsstruktur med små lønnsforskjel-
ler og et høyt nivå på de laveste lønningene sam-
menliknet med andre land, øker kravene til kvalifi-
kasjoner og arbeidsevne.

Vedlegg

Figur 2.20 Personer etter arbeidsmarkedsstatus, 18–29 år. Antall og andel av befolkningen. 4. kvartal 2022
Se figurnote 2.11 for definisjon av grupper og prioriteringsrekkefølge.
Kilde: Statistisk sentralbyrå
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Figur 2.21 Personer etter arbeidsmarkedsstatus, 30–59 år. Antall og andel av befolkningen. 4. kvartal 2022
Se figurnote 2.11 for definisjon av grupper og prioriteringsrekkefølge.
Kilde: Statistisk sentralbyrå
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Figur 2.22 Personer etter arbeidsmarkedsstatus, 60–66 år. Antall og andel av befolkningen. 4. kvartal 2022
Se figurnote 2.11 for definisjon av grupper og prioriteringsrekkefølge.
Kilde: Statistisk sentralbyrå
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3  Mål og strategier i arbeidsmarkedspolitikken

Regjeringen har som mål at sysselsettingsandelen
i Norge i 2030 skal være 82 prosent av befolknin-
gen i alderen 20–64 år. I 2035 skal sysselsettingen
øke til 83 prosent for samme aldersgruppe, se
kapittel 1 og Meld. St. 31 (2023–2024) Perspektiv-
meldingen 2024.

Arbeidskraften er vår viktigste ressurs. Veks-
ten i antall personer i yrkesaktiv alder (20–66 år)
ventes å stanse opp, samtidig som det vil bli flere
eldre. Andelen av befolkningen i yrkesaktiv alder
ventes dermed å falle. Flere eldre vil også gi økt
behov for arbeidskraft i helse- og omsorgssekto-
ren. Uten at det samlede arbeidstilbudet øker, vil
det bli større kamp om arbeidskraften. Det kan
redusere den samlede verdiskapingen, og nødven-
dige velferdstjenester kan mangle arbeidskraft.

Det er forholdsvis høy sysselsetting, gode vel-
ferdsordninger, høy tillit og høy levestandard i
Norge. Dette er et resultat av og et kjennetegn
ved det som omtales som den norske modellen.
Skal modellen bestå i møtet med demografiske
endringer og megatrender som globalisering, tek-
nologiske endringer og det grønne skiftet, må de
ulike elementene i den norske modellen utvikles
og tilpasses for at de gode resultatene kan opprett-
holdes over tid. Å lykkes med arbeidslinja slik at
de som kan og vil jobbe får sjansen til det, er vikti-
gere enn noen gang.

Kapittel 3 beskriver hva regjeringen legger i
arbeidslinja og hvordan en aktiv arbeidsmarkeds-
politikk er en sentral del av den. Videre beskriver
kapittelet hvilke funksjoner arbeidsmarkedspoli-
tikken har og hvordan de har endret seg over tid.
Kapittelet trekker fram hvordan arbeidsmarkeds-
politikken fungerer og hvorfor den er viktig. De
ulike virkemidlene i arbeidsmarkedspolitikken
blir presentert i kapittelet, men drøftes mer utfyl-
lende i kapitlene 4–7.

3.1 Arbeidslinja

Arbeidslinja ligger til grunn for regjeringens poli-
tikk. Den skal sikre at flest mulig deltar i arbeidsli-
vet. Arbeidslinjas grunnlag ligger i den betydnin-
gen arbeid har for den enkelte og for samfunnet.

Å være i inntektsgivende arbeid gir for de fleste
en betydelig velferdsgevinst sammenliknet med
alternative kilder til livsopphold og tidsbruk.
Arbeid gir inntekt og mulighet til selvforsørgelse.
I tillegg vil de fleste oppleve at ved å arbeide utvi-
kles egne evner og at arbeidsplassen er en viktig
sosial arena.

Arbeid er det viktigste virkemiddelet mot fat-
tigdom. Det er en nær sammenheng mellom det å
stå utenfor arbeidslivet over flere år, og det å ha
vedvarende lavinntekt. I en rapport fra Statistisk
sentralbyrå er det vist at 33 prosent av alle i alde-
ren 20–65 år som ikke selv var yrkestilknyttet i
treårsperioden 2018–2020, hadde vedvarende
lavinntekt.1 På den annen side var det knapt noen
av dem som hadde vært yrkesaktive i hvert av
årene som var i gruppen med vedvarende lavinn-
tekt. Regjeringen satte våren 2023 ned et lavlønns-
utvalg for å vurdere omfang og utvikling av lav-
lønn i Norge. Utvalgets rapport NOU 2024: 11
Lavlønn i Norge ble avgitt i juni 2024.

Noen har helsemessige problemer som gjør at
det er vanskelig å delta i arbeidslivet på ordinære
vilkår. For de fleste vil en periode utenfor det ordi-
nære arbeidslivet på grunn av helseproblemer
være midlertidig, men for andre setter helsen en
langvarig eller permanent begrensning i mulighe-
ten for ordinært arbeid. Mens det for noen tiår
siden var en allmenn oppfatning at sykdom ikke er
forenlig med arbeid, og derfor skulle behandles
med hvile, viser nyere forskning at arbeid og akti-
vitet i mange tilfeller er helsebringende. Det gjel-
der særlig for personer med de diagnosene som
dominerer i trygdestatistikken, som muskel- og
skjelettsykdommer og psykiske lidelser.

I beregninger av Norges nasjonalformue
anslås det at verdien av den menneskelige kapita-
len utgjør om lag to tredeler av formuen. Til sam-
menlikning utgjør finanskapitalen, som i hoved-
sak består av Statens pensjonsfond utland, om lag
15 prosent. Det viser hvor viktig det er å kunne
utnytte arbeidskraftressursene i befolkningen.
Nivået på arbeidsinnsatsen per innbygger fram-

1 Hattrem, A. (2022). Økonomi og levekår for lavinntektsgrup-
per 2022. Rapport 2022:45. Oslo: Statistisk sentralbyrå.
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over vil derfor ha avgjørende betydning for den
samlede verdiskapingen og derav evnen til å opp-
rettholde velferdsstaten slik vi kjenner den i dag.
Skal vi oppnå det, må det investeres mer i arbeids-
kraften. Regjeringen vil derfor trappe opp innsat-
sen for å bidra til at vi får flere i arbeid.

Arbeidslinja har ligget til grunn for arbeids- og
velferdspolitikken gjennom flere tiår.2 Virkemid-
ler og velferdsordninger – enkeltvis og samlet –
utformes, dimensjoneres og tilrettelegges slik at
de støtter opp under målet om arbeid til alle. Sen-
tralt står:
– At det føres en økonomisk politikk som bidrar

til høy sysselsetting.
– At det føres en aktiv politikk for inkludering av

flere i arbeidslivet.
– At arbeidslivet legger forholdene til rette for at

folk kan stå i arbeid.
– At det skal lønne seg å jobbe.

Den økonomiske utviklingen har stor betydning
for muligheten til å komme i jobb, og påvirker
også tilbudet av arbeidskraft. Erfaringsmessig
svinger sysselsettingen med konjunkturene.
Videre har befolkningens utdanning, kompetanse
og helse stor betydning for hvor mange som kan
og vil jobbe. Faktorer knyttet til familie og opp-
vekst påvirker både folks utdanning og senere del-
takelse i arbeidslivet.

Regjeringen har igangsatt et målrettet sam-
funnsoppdrag om inkludering av barn og unge i
utdanning, arbeids- og samfunnsliv. Det er et sam-
arbeid mellom Barne- og familiedepartementet,
Helse- og omsorgsdepartementet, Kunnskapsde-
partementet, Kultur- og likestillingsdepartemen-
tet, Arbeids- og inkluderingsdepartementet og
Digitaliserings- og forvaltningsdepartementet. I
dette arbeidet skal forskning kobles sammen med
andre virkemidler for å finne nye grep og langsik-
tige mål for å forhindre utenforskap. Samfunns-
oppdraget vil inngå i arbeidet med en stortings-
melding om sosial utjevning og mobilitet som
regjeringen vil fremme i 2025.

For å oppnå høy sysselsetting er det viktig å
legge til rette for at folk kan stå lenge i jobb. Kapit-
tel 2 viser at sysselsettingsandelen faller for hvert
år etter passerte 60 år. I 2023 var sysselsettings-
andelen over 70 prosent for 60-åringene, mens
den synker til under 20 prosent for 70-åringene.
Bedrifter og virksomheter har et særlig ansvar for
å holde på arbeidskraften og hindre utstøting

gjennom å sørge for et godt arbeidsmiljø, forebyg-
ging av slitasje og helseskader, tilrettelegging på
arbeidsplassen og sørge for nødvendig kompetan-
seheving av arbeidstakerne. Slike forhold er vik-
tige for seniorers muligheter til å kunne stå lengre
i arbeid, og bidrar også til å skape gode, trygge og
lønnsomme arbeidsplasser for alle. Det offentlige
må bidra med gode rammebetingelser som under-
støtter arbeidsgiveransvaret, og tiltak for at færre
forlater arbeidsmarkedet for tidlig.

Det skal lønne seg å arbeide, men samtidig
skal vi ha gode inntektssikringsordninger for dem
som ikke kan eller får jobbe. Ordningene skal
være midlertidige for dem som kan komme (til-
bake) i arbeid, og mer varige for dem som av hel-
semessige grunner heller ikke kan jobbe på len-
gre sikt. Det er viktig at ordningene utformes på
en slik måte at midlertidige problemer ikke
utvikler seg til å bli varige. Systemet må ikke
skape feller, hvor kombinasjon av ytelser, tilleggs-
ytelser og skatt gjør at det blir for lite lønnsomt å
jobbe. I utformingen av velferdsytelser må slike
hensyn balanseres. På lengre sikt vil det nesten
alltid lønne seg for den enkelte å jobbe, siden del-
takelse i arbeidslivet gir mulighet for en bedre
inntektsutvikling gjennom ansiennitetsopprykk
eller karriereutvikling, samt opptjening til pen-
sjon.

Arbeidsmarkedspolitikkens rolle i en forsterket 
arbeidslinje

Mange politikkområder må virke sammen med og
utfylle arbeidsmarkedspolitikken dersom arbeids-
linja skal realiseres. Samvirket mellom arbeids-
markedspolitikken og andre politikkområder er
nærmere omtalt i avsnitt 3.2 nedenfor.

Arbeidsmarkedspolitikken gir et viktig bidrag
til høy yrkesdeltakelse gjennom å styrke utsatte
gruppers kompetanse, arbeidsevne og jobbmulig-
heter. Det norske arbeidslivet stiller høye krav til
produktivitet og arbeidsevne, og personer med
svake kvalifikasjoner eller helseutfordringer kan
ha problemer med å få innpass i arbeidslivet.
Arbeidsrettet oppfølging og aktive arbeidsmar-
kedstiltak styrker utsatte gruppers muligheter til
å komme i jobb.

Regjeringen vil forsterke arbeidslinja gjennom
å føre en mer aktiv arbeidsmarkedspolitikk. Kom-
petanse skal vektlegges i større grad som en vik-
tig del av arbeidsmarkedspolitikken. Noen har
sammensatte problemer, og samarbeid mellom
utdannings-, helse- og arbeidsmarkedssektoren er
nødvendig. I tillegg virker integrerings- og
arbeidsmarkedspolitikken sammen for å inklu-

2 Se tidligere omtale av arbeidslinja i St.meld. nr. 35 (1994–
1995) Velferdsmeldingen og Meld. St. 46 (2012–2013) Flere i
arbeid.
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dere flere innvandrere i arbeidslivet. Samarbeidet
på tvers av sektorene må derfor styrkes i en for-
sterket arbeidslinje.

Arbeidslivet må ikke bare ha rom for å hindre
utstøting av dem som allerede er i jobb, men også
bidra i inkluderingen av dem som står utenfor, slik
at flere får jobbe. Arbeidsmarkedspolitikken kan
bidra med oppfølging og tiltak også rettet mot
arbeidsgivere, for å avlaste og styrke deres evne til
å inkludere. I tillegg er arbeidslivet en viktig arena
for gjennomføring av arbeidsmarkedstiltak. Forsk-
ning og erfaring tilsier at de tiltakene som likner
mest på ordinær ansettelse ofte har best effekt.
Arbeidsmarkedsmyndighetene og bedriftene må
derfor spille på lag i inkluderingsarbeidet. Betyd-
ningen av ordinært arbeidsliv som en sentral til-
taksarena bør styrkes, og offentlig sektor bør få en
framtredende rolle i inkluderingsarbeidet.

Folketrygden bidrar med nødvendig og viktig
inntektssikring til dem som står midlertidig uten-
for arbeidslivet gjennom dagpenger ved mangel
på arbeid eller gjennom sykepenger, arbeidsavkla-
ringspenger og, for dem som står varig utenfor
arbeidslivet, uføretrygd. Det kan, i hvert fall på
kort sikt, være en konflikt mellom målet om god
inntektssikring og gode arbeidsinsentiver. Men
gode inntektssikringsordninger kan også under-
støtte arbeidslinja i en tid med store omstillinger,
både gjennom insentiver, innhold og krav som
fremmer aktivitet og overgang til arbeid, og ved at
inntektssikringsordningene gjør det mulig å kom-
binere deltakelse i arbeidslivet med midlertidig
fravær, når fraværet er ufrivillig. Utformingen av
politikken må avveie slike hensyn.

3.2 Arbeidsmarkedspolitikken i en 
bredere sammenheng

Den norske modellen handler om hvordan økono-
misk politikk, inntektspolitikk, lønnsdannelse,
arbeidsmarkedspolitikk og offentlig velferd spiller
sammen, og hvordan dette samspillet gjennom
ulike mekanismer har bidratt til høy sysselsetting,
god økonomisk utvikling, høy levestandard og
små inntektsforskjeller. I NOU 2021: 2 Kompe-
tanse, aktivitet og inntektssikring (Sysselsettingsut-
valget) ble kjennetegn ved og utfordringer for den
norske modellen diskutert. Sysselsettingsutvalget
pekte på at modellen bygger på trepartssamarbeid
og generell høy tillit i samfunnet, spesielt mellom
aktørene i modellen. Systemet for lønnsdannelse,
inkludert institusjonene rundt lønnsdannelsen, er
en sentral del av modellen.

Lønnsdannelsen med frontfagsmodellen skal
bidra til å sikre god konkurranseevne og høy sys-
selsetting. Hvordan frontfagsmodellen skal prakti-
seres for å møte nye utfordringer i norsk økonomi
framover er nylig drøftet i NOU 2023: 30 Utfor-
dringer for lønnsdannelsen og norsk økonomi
(Frontfagsmodellutvalget). Utvalget beskriver
hvordan det er en nær sammenheng mellom
finanspolitikken, pengepolitikken og det inn-
tektspolitiske samarbeidet. Politikkområdene har
til dels ulike ansvarsområder og forskjellige virke-
midler, med et overlappende mål om å stabilisere
økonomien og opprettholde høy sysselsetting.
Gjennom det inntektspolitiske samarbeidet har
partene i arbeidslivet og myndighetene et hoved-
mål om å koordinere lønnsdannelsen for å legge
til rette for varig høy sysselsetting, lav arbeidsle-
dighet og liten inntektsulikhet.

Lav etterspørsel i økonomien kan forårsake at
ledigheten blir varig høyere (hysterese) og ha
langvarige negative konsekvenser for sysselsettin-
gen. Slik spiller den økonomiske politikken en
rolle for sysselsettingen, også på lengre sikt. Der-
for er det overordnede målet for den økonomiske
politikken full sysselsetting. 

Lønnsdannelsen samspiller med den økono-
miske politikken for å oppnå høy sysselsetting.
Frontfagsmodellutvalget skriver at «[m]ed et godt
samspill i den økonomiske politikken og en koor-
dinert lønnsdannelse vil arbeidsmarkedet kunne
tåle et høyere sysselsettingsnivå uten at det bidrar
til varig høy lønn- og prisvekst.»

Lønnsdanningsmodellen gir høye effektive
minstelønninger som bidrar til at bedrifter med
lav produktivitet nedlegges, og at det er de bedrif-
tene som kan bære lønnsnivået som består. Et
høyt nivå på de laveste lønningene vil samtidig
stille krav til at arbeidstakernes kvalifikasjoner og
arbeidsevne skal være på et visst nivå. Det kan
gjøre det vanskeligere for personer med svake
kvalifikasjoner eller liten arbeidsevne å få innpass
i arbeidslivet, fordi terskelen kan bli for høy når
kravet til produktivitet er høyt. En teknologisk
utvikling som automatiserer bort rutinemessige
oppgaver, og med konkurranse om jobbene fra
arbeidsinnvandrere fra andre EØS-land, kan ytter-
ligere bidra til å redusere jobbmulighetene for
denne gruppen. En samfunnsmodell med høye
produktivitetskrav og høy omstillingstakt må der-
for kombineres med en politikk som bidrar til at
flere styrker sin arbeidsevne og kvalifiseres til
arbeid. Arbeidsmarkedspolitikken har sammen
med kompetansepolitikken og integreringspolitik-
ken, en viktig oppgave for at så få som mulig stø-
tes ut av arbeidslivet.
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Universelle inntektssikringsordninger gir et
økonomisk sikkerhetsnett for dem som faller ut
ved omstillinger. Velferdsordningene bygger der-
for opp under et arbeidsliv med høy omstillings-
takt og høy produktivitet. En aktiv arbeidsmar-
kedspolitikk skal gi den bistanden som trengs for
at de som faller ut skal få et nytt fotfeste i arbeids-
livet.

Lønnsdannelsen og det inntektspolitiske sam-
arbeidet, med institusjoner som regjeringens kon-
taktutvalg og Teknisk beregningsutvalg for inn-
tektsoppgjørene, er det sentrale utgangspunktet
for trepartssamarbeidet. Andre eksempler på
områder med et etablert trepartssamarbeid er
intensjonsavtalen om et mer inkluderende arbeids-
liv (IA-avtalen), bransjeprogram, samarbeid mot
arbeidslivskriminalitet og Kompetansepolitisk råd.

Trepartsdialog er sentralt for å forstå hver-
andres partsinteresser og for å utvikle en felles
forståelse av utfordringer og løsningsalternativer.
På pensjons- og arbeidsområdet er Arbeidslivs- og
pensjonspolitisk råd (ALPR) en arena for å
utveksle informasjon og å drøfte relevante poli-
tikkutfordringer. Ved å ha en etablert møteplass
kan trepartssamarbeidet på sentralt nivå raskt
mobiliseres hvis nødvendig. Det var tilfellet under
koronapandemien, da ALPR spilte en sentral rolle
som samarbeidsorgan mellom myndigheter og
arbeidslivets parter, med hyppige møter. I den før-
ste fasen var det avgjørende å etablere en felles
forståelse av hvordan tiltakene mot smittespred-
ning virket på økonomien og arbeidslivet, og hur-
tig utforme hjelpepakker for å dempe de negative
effektene. Samarbeidet bidro til avklaring, kon-
sensus og oppslutning om politikken, noe som
også førte til redusert usikkerhet for virksomhe-
tene og de permitterte og arbeidsledige.

Fundamentet for trepartssamarbeidet ligger i
samarbeidet som foregår i den enkelte virksom-
het, i bransjene og på nasjonalt nivå mellom
arbeidstaker- og arbeidsgiverorganisasjonene.
Sentrale elementer er tariffavtalene og regelver-
ket om medbestemmelse på arbeidsplassen, som
er forankret i hovedavtalene mellom organisasjo-
nene. I enkelte tilfeller legger de sentrale tariffpar-
ter opp til at partene lokalt må finne løsningen. To-
partssamarbeidet på virksomhetsnivå har gitt
grunnlag for en kultur for samarbeid om utvik-
ling, der innovasjon og omstilling skjer i nær dia-
log mellom ledelse, tillitsvalgte og ansatte. Dette
er en helt sentral del av det tillitsbaserte samarbei-
det og et grunnleggende trekk ved norsk arbeids-
liv. Partssamarbeidet har lange tradisjoner og gir
viktig merverdi innenfor arbeidsmiljøområdet.

Samspill med andre politikkområder

Arbeidsmarkedspolitikken må som nevnt over,
virke sammen med andre politikkområder for å
realisere arbeidslinja.

Den økonomiske politikken skal bidra til høy og
stabil produksjon og sysselsetting. Ved normale
konjunktursvingninger kan pengepolitikken rea-
gere raskest i stabiliseringen av økonomien, mens
renten virker langsomt. I lavkonjunktur kan der-
for også finanspolitikken brukes til å øke etter-
spørselen, og tilsvarende til å dempe etterspørse-
len i høykonjunktur. Det er betydelig handlings-
rom i finanspolitikken i Norge, og erfaringene
med bruk av både pengepolitiske og finanspoli-
tiske tiltak ved større økonomiske tilbakeslag er
gode.

De ulike politikkområdene må spille sammen
for å oppnå høy sysselsetting. Den koordinerte
lønnsdannelsen spiller en avgjørende rolle for at
høy etterspørsel ikke slår ut i varig høy lønns- og
prisvekst. Høy etterspørsel etter arbeidskraft må
motsvares av god tilgang på arbeidskraft som
bedrifter og virksomheter etterspør. Og tilsva-
rende må god tilgang på arbeidskraft møtes med
tilsvarende etterspørsel. En slik balanse forutset-
ter et godt samspill mellom den økonomiske poli-
tikken og de delene av strukturpolitikken som
sørger for god tilgang på kompetent arbeidskraft.
Her er kompetansepolitikken sentral.

Kompetansepolitikkens formål er å møte sam-
funnets behov for kompetanse. Den er avgjørende
i en situasjon med økende knapphet på arbeids-
kraft. I kompetansepolitikken møtes utdannings-
politikk, arbeidsmarkedspolitikk, integreringspo-
litikk og øvrig sektorpolitikk i et felles mål om å
skape balanse mellom tilbud om og etterspørsel
etter kompetent arbeidskraft.

Utdanning er i stor grad et fellesgode, noe som
er et viktig grunnlag både for deltakelse i arbeids-
livet og små lønnsforskjeller. Utdanning og opplæ-
ring bidrar til at arbeidstakere kan møte de høye
produktivitetskravene som følger av små lønnsfor-
skjeller, og som arbeidslivet trenger. Statens låne-
kasse for utdanning sikrer midler til livsopphold
og bred tilgang til opplæring og utdanning, og
gunstige vilkår for tilbakebetaling av lån.

Barns oppvekstvilkår og bakgrunn betyr mye
for deres muligheter i livet og arbeidslivet, og for-
skjellene kan vise seg tidlig. Forskning viser et
stort potensial for å redusere sosial ulikhet gjen-
nom barnehagetilbudet, og at gode barnehager
kan kompensere for mindre gode hjemmefor-
hold.3 Siden begynnelsen av 2000-tallet har tidlig
innsats vært et viktig prinsipp i barnehage og
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skole, spesielt forstått som at problemer og van-
sker skal fanges opp og følges opp så tidlig som
mulig.

Integreringspolitikken skal sørge for at flyktnin-
ger og andre innvandrere tilegner seg kompe-
tanse som er nødvendig for å kunne klare seg i det
norske samfunnet og bli godt integrert. Siden
begynnelsen av 2022 har over 70 500 ukrainere
blitt bosatt i Norge. Sentralt for integreringen er
det å beherske norsk språk. En god integrering vil
forenkle hverdagen for dem som har kommet til
landet, midlertidig eller permanent. For dem som
blir værende, vil foreldrenes integrering styrke
neste generasjons muligheter for deltakelse i det
norske samfunnet. At mange flyktninger kommer
på en gang, som det har gjort siden Russlands full-
skalakrig mot Ukraina, kan utfordre arbeidsmar-
kedets absorberingsevne. Da blir integreringspo-
litikken særlig viktig. Det er viktig at flest mulig
av innvandrerne settes i stand til å komme i
arbeid, både for å kunne forsørge seg selv, og
fordi arbeidslivet er en viktig integreringsarena.
Regjeringen har lagt fram en stortingsmelding om
integreringspolitikken, Meld. St. 17 (2023–2024)
Om integreringspolitikken: Stille krav og stille opp.
Der presenteres regjeringens helhetlige politikk
for integrering, hvor hovedmålet er å få flere i
arbeid, bygge sterke felleskap og gode fellesare-
naer, fremme likestilling og bekjempe negativ
sosial kontroll.

Utdanningspolitikken kan sammen med arbeids-
markeds- og integreringspolitikken bidra til et
mer balansert arbeidsmarked. Uten en vellykket
utdannings- og integreringspolitikk vil flere stå
utenfor arbeidslivet og arbeidsmarkedspolitikken
vil få et større ansvar.

Målet med regjeringens helse- og omsorgspoli-
tikk er å skape et helsefremmende samfunn, fore-
bygge sykdom og sikre en desentralisert helse-
og omsorgstjeneste som yter gode, trygge og like-
verdige tjenester i hele landet. Forebyggende hel-
searbeid er viktig for en god folkehelse. Det frem-
mer helse, trivsel og arbeidsevne. En sterk offent-
lig helsetjeneste, styrt og finansiert av fellesska-
pet, er avgjørende for å redusere sosiale og geo-
grafiske forskjeller og for å hindre en todeling av
helsetjenesten. Videre er innsatsen innen folke-
helse og forebyggende helsetjenester viktig for å
fremme livskvalitet, gode levevaner og helse gjen-
nom livsløpet for befolkningen.

Det er også nødvendig med et godt samspill
mellom arbeidsmarkedspolitikken og virkemidler
og tiltak som har mål å bidra til å forebygge og
løse sosial problemer, da disse kan utgjøre en bar-
riere mot arbeid for flere.

Det er nødvendig med et tett samspill mellom
helse-, utdannings- og arbeidsmarkedspolitikk.
Arbeidsmarkedet er avhengig av arbeidskraft med
god arbeidsevne. Helsepolitikk bidrar til at befolk-
ningen har arbeidsevne som er nødvendig for å
møte de høye produktivitetskravene i arbeidslivet.
Samtidig fremmer arbeid og aktivitet helsen. Hel-
setjenestetilbud som diagnostisering, behandling,
oppfølging og rehabilitering, kan i kombinasjon
med arbeidsrettede tiltak hjelpe personer med
helseutfordringer tilbake i arbeid. Regjeringen vil
styrke det strategiske samarbeidet mellom
arbeidsmiljø- og helsemyndighetene. Det er nær-
mere omtalt i Meld. St. 15 (2022–2023) Folkehelse-
meldinga – Nasjonal strategi for utjamning av sosi-
ale helseforskjeller. Av Meld. St. 9 (2023–2024)
Nasjonal helse- og samhandlingsplan 2024–2027 –
Vår felles helsetjeneste framgår det at regjeringen
vil inkludere flere med helseutfordringer i arbeid,
styrke arbeidsrettet rehabilitering og bidra til et
bedre arbeidsmiljø. Offentlig finansierte helse- og
utdanningstjenester bidrar også til en jevnere for-
deling og sosial mobilitet.

Næringspolitikkens overordnede mål er størst
mulig samlet verdiskaping i norsk økonomi, noe
som innebærer at all næringsvirksomhet skal
være sosialt, miljømessig og økonomisk bærekraf-
tig, og ikke gå ut over jordas tåleevne. Det forut-
setter god tilgang på arbeidskraft og høy syssel-
setting. Regjeringen vil legge til rette for at det
skapes lønnsomme jobber over hele landet, styrke
investeringene i fastlandsøkonomien, øke norsk
eksport utenom olje og gass og kutte Norges kli-
magassutslipp.

Omstillingsevnen er avgjørende for verdiska-
pingen. Næringspolitikkens oppgave er ikke å
styre ressursene, men å legge til rette for lønn-
somme bedrifter og arbeidsplasser. Nye bedrifter
skal etableres og vokse, mens eksisterende
arbeidsplasser og virksomheter må omstille seg i
tråd med kravene som vil stilles i et lavutslipps-
samfunn. Vi skal også ta vare på kompetansen
som finnes i norsk arbeidsliv og i norske virksom-
heter. I denne sammenhengen har næringspolitik-
ken en viktig oppgave i å legge til rette for gode
samlede rammevilkår for bærekraftig verdiska-
ping, som belønner utslippskutt, og som gjør
næringslivet i stand til å gripe de mulighetene
som finnes i den grønne omstillingen.

3 Kunnskapsdepartementet (2023). Barnehagen for en ny tid.
Nasjonal barnehagestrategi mot 2030. Rapport 2023:1.
Departementenes sikkerhets- og serviceorganisasjon. 
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Innvandringspolitikken skal sikre en kontrol-
lert innvandring. Arbeidsinnvandring kan være et
viktig supplement til å dekke behov for arbeids-
kraft, i alle fall på kort sikt, se kapittel 2. Hoved-
strategien er likevel å mobilisere innenlandske
ressurser, i tråd med målene for arbeidsmarkeds-
politikken. Gjennom EØS-avtalen deltar Norge i et
felles europeisk arbeidsmarked. Det gir tilgang til
et felles arbeidsmarked som er mange ganger
større enn vårt eget. Arbeidsgivere skal først og
fremst rekruttere innenlandsk arbeidskraft eller
arbeidskraft fra EØS. I tillegg er det blant annet
lagt til rette for at arbeidsgivere kan rekruttere
nødvendig fagkompetanse fra tredjeland, men
denne innvandringen er behovsstyrt og kontrol-
lert. Arbeidsinnvandrere fra tredjeland skal ikke
fortrenge innenlandsk arbeidskraft eller arbeids-
kraft fra EØS.

Distrikts- og regionalpolitikken skal sørge for at
folk skal kunne bo, arbeide og leve gode liv i hele
Norge. Små arbeidsmarkeder kan gi færre lokale
valgmuligheter for arbeidssøkere, samtidig som
det kan være vanskeligere for virksomheter å
rekruttere relevant arbeidskraft. Regjeringen har
lagt fram en stortingsmelding om distrikts- og
regionalpolitikken Meld. St. 27 (2022–2023) Eit
godt liv i heile Noreg – distriktspolitikk for framtida.

Boligpolitikken skal bidra til at folk skal kunne
bo i egnet bolig, i hele landet. Forskning viser at
boforhold påvirker en persons utfall når det gjel-
der utdanning, arbeidsmarkedstilknytning og
helse.4 En aktiv boligpolitikk er viktig for å mot-
virke uheldige utslag for utsatte grupper. I mars
2024 la regjeringen fram Meld. St. 13 (2023–2024)
Bustadmeldinga – Ein heilskapleg bustadpolitikk
for heile landet. For å nå målene i meldingen vars-
ler regjeringen blant annet tiltak for å styrke kom-
munenes helhetlige boligpolitiske rolle og å gjen-
reise og fornye Husbanken.

For å oppnå høyere sysselsetting må de nevnte
politikkområdene virke sammen og strukturelle
tiltak vurderes.

3.3 Virkemidlene i arbeidsmarkeds-
politikken og utviklingen av disse

Målet med arbeidsmarkedspolitikken er å skape
et velfungerende arbeidsmarked med høy syssel-

setting. Et velfungerende arbeidsmarked under-
støtter omstillinger i næringslivet gjennom høy
mobilitet og god tilgang på arbeidskraft med rele-
vant kompetanse. Det bidrar også til lav ledighet
og til å få personer som står utenfor inn i arbeidsli-
vet, blant annet de som har nedsatt arbeidsevne.

Ovenfor er det beskrevet hvordan arbeidsmar-
kedspolitikken samspiller med andre politikkom-
råder. Nedenfor vil innholdet og virkemidlene i
arbeidsmarkedspolitikken bli beskrevet. Virke-
midlene i arbeidsmarkedspolitikken er å:
– Gi informasjon om ledige stillinger og ledige

personer, slik at arbeidsgivere og arbeidsta-
kere lett kan finne hverandre.

– Formidle arbeidskraft og gi rekrutteringsbi-
stand ved å koble arbeidsgivere og arbeidssø-
kere.

– Gi arbeidsrettet oppfølging og arbeidsmarkeds-
tiltak som styrker jobbmulighetene for de som
trenger det og kvalifiserer flere til arbeid.

– Bedre arbeidsgivers mulighet til å inkludere.
– Gi ytelser til ledige og personer med nedsatt

arbeidsevne, som samtidig kan understøtte
arbeid og aktivitet.

Arbeidsmarkedspolitikkens formidlingsfunksjon

Arbeidsmarkedet er dynamisk og kjennetegnet
ved at virksomheter starter opp og legges ned, at
virksomheter omstruktureres og stiller nye krav
til de ansatte, og at personer ønsker å bytte jobb. I
tillegg kommer unge inn på arbeidsmarkedet og
eldre forlater det. I sum gir dette store bevegelser
i arbeidsmarkedet. Kapittel 6 viser at det i 2023 ble
lagt ned og opprettet om lag 300 000 stillinger og
at om lag 800 000 personer sluttet eller begynte i
en stilling. De fleste av disse bevegelsene i
arbeidsmarkedet skjer ved at arbeidssøkere og
arbeidsgivere finner hverandre uten at en tredje-
part hjelper med å koble dem sammen. Om lag
halvparten av alle stillinger som besettes har hel-
ler ikke vært offentlig utlyst.

For at arbeidsgivere og arbeidssøkere skal
finne hverandre raskest mulig, er det nødvendig
med lett tilgjengelig informasjon om ledige stillin-
ger og aktuelle kandidater. Arbeidsplassen.no,
Arbeids- og velferdsetatens nettside om arbeids-
markedet, har informasjon om tilnærmet alle
offentlig utlyste stillinger. Godt utbygde informa-
sjonsdatabaser og selvbetjeningsløsninger bidrar
til et oversiktlig arbeidsmarked og legger til rette
for at stillinger kan besettes raskt og effektivt uten
aktiv medvirkning fra en tredjepart.

Det er regulert i arbeids- og velferdsforvalt-
ningsloven at Arbeids- og velferdsetaten skal drive

4 Umblijs, J., von Simson, K., og Mohn, F.A. (2019). Boligens
betydning for annen velferd: en gjennomgang av nasjonal og
internasjonal forskning. Rapport 2019:1. Oslo: Institutt for
samfunnsforskning.
von Simson, K. og Umblijs, J. (2019). Boforhold og velferd.
Rapport 2019:2. Oslo: Institutt for samfunnsforskning.
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vederlagsfri arbeidsformidling. For å legge til
rette for koblingen mellom arbeidsgiver og
arbeidssøker, gis formidlingsbistand til de som
ikke finner jobb på egenhånd, og rekrutteringsbi-
stand til arbeidsgivere som ønsker og trenger det.
Arbeids- og velferdsetatens formidlings- og
rekrutteringsbistand er i dag i hovedsak rettet
mot å støtte opp om inkludering av personer fra
utsatte grupper i arbeidsmarkedet og arbeids-
givere som ønsker å inkludere dem. Arbeidsfor-
midling i den mer tradisjonelle forståelsen av
begrepet, hvor en ordinært arbeidsledig kobles
med en ledig stilling av en NAV-veileder, har i dag
begrenset omfang. De som kan, skal benytte seg
av informasjonen om ledige stillinger og søke
arbeid på egenhånd.

Fram til år 2000 var det et offentlig arbeidsfor-
midlingsmonopol i Norge. Dette fulgte av Norges
ratifikasjon i 1950 av ILO-konvensjon nr. 96, som
innebar forbud mot arbeidskontor som tar betalt.
Selv om privat arbeidsformidling var forbudt,
gjaldt det etter hvert visse unntak, blant annet for
såkalt headhunting. I 2000 ble det offentlige
arbeidsformidlingsmonopolet opphevet. Privat
arbeidsformidling ble tillatt samtidig som reglene
for arbeidsutleie ble liberalisert. Forbudet mot å
ta betalt for formidling av arbeidssøkere ble vide-
reført også for private tjenesteytere. Liberaliserin-
gen ga grunnlag for en ny næring som omfatter
stillingsdatabaser, rekrutterings-, innleie-, eller
bemanningstjenester og ulike former for bedrifts-
rådgivning. Kapittel 6 drøfter hvordan Arbeids- og
velferdsetaten kan utvikle sin rolle som arbeids-
formidler, særlig overfor personer som trenger
ekstra hjelp for å komme inn i arbeidslivet.

Mange arbeidstakere som mister jobben, får
seg raskt jobb andre steder. Men ikke alle. Siden
de negative sysselsettingsvirkningene som følger
av omstillinger ofte er skjevt fordelt i samfunnet,
er det en naturlig offentlig oppgave å kompensere
for de kostnadene som følger av at arbeidsplasser
forsvinner. Dette er en del av den generelle vel-
ferdspolitiske funksjonen til arbeidsmarkedspoli-
tikken.

Arbeidsrettet oppfølging og bruk av arbeidsmarkeds-
tiltak

De som ikke kommer tilbake i arbeid selv eller
gjennom formidlingsbistand, kan få bistand fra
NAV-kontoret gjennom arbeidsrettet oppfølging
og bruk av arbeidsmarkedstiltak. Oppfølgingen
skal tilpasses den enkeltes behov og være plan-
messig. Veilederen i NAV-kontoret kartlegger den
enkeltes bistandsbehov og utarbeider en aktivi-

tetsplan i samarbeid med brukeren. Alle som har
behov for oppfølging for å komme i arbeid, og
som henvender seg til arbeids- og velferdsforvalt-
ningen, skal bli møtt på en individuelt tilpasset
måte. Det er regulert i arbeids- og velferdsforvalt-
ningsloven § 14 a. Det er en rettighet å få vurdert
bistandsbehovet, men ikke til bestemte tjenester
som for eksempel arbeidsmarkedstiltak.

Brukerne av arbeids- og velferdsforvaltnin-
gen som har behov for arbeidsmarkedstiltak, kan
deles inn i tre hovedgrupper. Den første er
arbeidsledige som på grunn av manglende kom-
petanse, norskkunnskap eller erfaring, ikke når
opp i konkurransen om de ledige jobbene. De kan
for eksempel ha behov for kompetansegivende
kurs eller arbeidserfaring. Den andre gruppen er
personer som har nedsatt arbeidsevne på grunn
av sykdom, skade eller andre hindringer, og har
behov for ekstra oppfølging for å få eller beholde
arbeid. For denne gruppen kan for eksempel opp-
følgingstiltak, lønnstilskudd eller omskolering til
et annet yrke være mer aktuelt. Den tredje grup-
pen er personer som har et varig tilretteleggings-
behov for å delta i arbeidslivet og som kan få delta
i tiltak uten tidsbegrensning. De to siste gruppene
er de som i statistikken til Arbeids- og velferds-
etaten er registrert som personer med nedsatt
arbeidsevne. De inngår ikke i statistikken over
registrerte ledige.

Arbeidsmarkedstiltak er investering i dem
som står utenfor arbeidslivet, for å forbedre den
enkeltes jobbmuligheter og øke arbeidsstyrken.
Evalueringer har vist at arbeidsmarkedstiltak er
samfunnsøkonomisk lønnsomt, se kapittel 8. Sys-
selsettingsutvalget anbefalte i NOU 2021: 2 Kom-
petanse, aktivitet og inntektssikring – Tiltak for økt
sysselsetting å øke bevilgningene til arbeids-
markedstiltak.

I figur 3.1 vises to ulike mål som EU-kommi-
sjonen benytter for å sammenlikne bruk av
arbeidsmarkedstiltak mellom land. Begge målene
har sine svakheter, men uansett ligger Norge i det
nedre sjiktet. Det er derfor grunnlag for å si at
Norge har en mindre omfattende bruk av arbeids-
markedstiltak enn land det er naturlig å sammen-
likne med.

Arbeidsmarkedstiltakene er nærmere beskre-
vet i avsnitt 3.4.

Ytelser og tiltak for arbeidsledige og personer med 
nedsatt arbeidsevne

Utformingen av arbeidsmarkedspolitikken hadde
tidligere et klarere skille mellom arbeidsledige og
personer med nedsatt arbeidsevne, det som fram



2023–2024 Meld. St. 33 53
En forsterket arbeidslinje

til 2009 ble kalt yrkeshemmede. Denne todelingen
hadde sitt utspring i at de ledige sto nærmere
arbeidslivet og at de i all hovedsak kunne komme
tilbake til jobb gjennom formidling og streng
håndheving av mobilitetskravene i dagpengeord-
ningen. Med mobilitetskrav i dagpengeordningen
menes krav om at dagpengemottakere skal ta
ethvert høvelig arbeid, også innen andre yrker
enn det yrket de ble ledige fra (yrkesmessig mobi-
litet) og i andre deler av landet (geografisk mobili-
tet). Tiltak for ledige skulle helst være kortvarige
og det var, og er fortsatt, et krav om at tiltak skal
avbrytes dersom deltakeren får tilbud om jobb.
Dagpengeordningen er nærmere omtalt i avsnitt
3.5.

For yrkeshemmede var det en forståelse av at
de ikke kunne stilles overfor de samme krav til
geografisk mobilitet. For personer som hadde
behov for omskolering til et annet yrke, var tiltaks-
løpene lengre og det var større mulighet til å
finansiere en ny utdanning med attføringspenger
som livsoppholdsytelse.

Erfaring og forskning viste imidlertid at perso-
ner som hadde gått ledige en stund og personer
som var registrert med nedsatt arbeidsevne,
kunne ha mange av de samme behovene for tilret-
telegging for å komme tilbake i arbeidslivet.
Videre ble det erkjent at tiltak direkte i arbeidsli-

vet (såkalt «place then train») kunne være bra for
personer med nedsatt arbeidsevne. I utformingen
av arbeidsmarkedstiltakene ble skillet mellom til-
tak for ledige og tiltak for yrkeshemmede derfor
gradvis visket ut. For personer med varig tilrette-
leggingsbehov ble det også utviklet tiltak i ordi-
nært arbeidsliv og ikke kun i egne bedrifter med
skjermede arbeidsplasser. Med NAV-reformen fra
2006 ble det knesatt et premiss om at den aktive
arbeidsmarkedspolitikken ikke skulle ta utgangs-
punkt i hvilken ytelse den enkelte har, men hvilket
behov for bistand for å komme tilbake i arbeid den
enkelte har. Unntaket var at varige tiltak skulle
være forbeholdt dem med uføretrygd eller perso-
ner som sto i fare for å bli uføretrygdede.

Utviklingen i arbeidsmarkedet og antall perso-
ner i ulike målgrupper har hatt betydning for
hvilke deler av arbeidsmarkedspolitikken det har
vært mest oppmerksomhet om. For eksempel ble
arbeidsmarkedspolitikken betydelig utviklet under
den høye arbeidsledigheten tidlig på 1990-tallet.
Premissene som ble lagt gjennom Sysselsettings-
utvalget av 1992 (NOU 1992: 26 En nasjonal stra-
tegi for økt sysselsetting i 1990-årene) har fram til i
dag dannet en referanseramme for utformingen av
arbeidsmarkedspolitikken, særlig overfor de
arbeidsledige. Sammensetningen og utforming av
tiltakene har betydning for dimensjonering og sty-

Figur 3.1 Utgifter brukt på arbeidsmarkedstiltak i prosent av BNP (Panel A) og antall tiltaksdeltakere per 100 
personer som ønsker å jobbe (Panel B) i ulike land. Årsgjennomsnitt. 2010–2022
Til Panel B: EU-kommisjonen setter krav til hvilke tiltak som skal inngå for å gjøre statistikken så sammenliknbar som mulig. De
største tiltaksgruppene er opplæringstiltak, lønnstilskudd, arbeidspraksis og arbeid med bistand. Tiltakene oppfølging og jobb-
klubb er derimot ikke med. Slike tiltak har økt i Norge i perioden figuren viser. En annen kilde til usikkerhet er hvordan EU-kom-
misjonen har beregnet hvor mange som ønsker arbeid i de ulike landene. For Norges del inkluderer dette helt ledige, delvis ledige,
arbeidssøkere på tiltak og andre arbeidssøkere, og mange av dem som er registrert med nedsatt arbeidsevne.
Kilde: EU-kommisjonen
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ring av arbeidsmarkedstiltakene. Det blir drøftet i
avsnitt 3.4.

Fra et høyt tiltaksnivå for ledige i starten av
1990-tallet, da ledigheten var svært høy, er det nå
knappe én av fem tiltaksplasser som går til de
arbeidsledige, se figur 3.2. Det skyldes at perso-
ner med nedsatt arbeidsevne er vurdert å ha et
mer omfattende behov for bistand for å komme i
arbeid enn arbeidsledige, og at gruppen utgjør
betydelig flere personer enn de ledige.

De fleste brukere som er registrert i arbeids-
og velferdsforvaltningen med behov for arbeids-
rettet oppfølging, hadde sin første kontakt med
etaten fordi de hadde behov for inntektssikring.
Selv om premisset i NAV-reformen om at oppføl-
gingen av den enkelte ikke skulle ta utgangspunkt
i hvilken ytelse vedkommende mottok, men i opp-
følgingsbehov, har likevel utformingen av inntekts-
sikringsordningene betydning for den enkeltes løp
tilbake til arbeidslivet. Samspillet innenfor arbeids-
linja – mellom den aktive arbeidsmarkedspolitik-
ken og de ulike kildene til livsopphold – er nær-
mere drøftet i avsnitt 3.5.

3.3.1 Organiseringen av arbeids- 
og velferdspolitikken

Arbeids- og velferdsetaten, som ledes av Arbeids-
og velferdsdirektoratet, har ansvaret for gjennom-
føringen av arbeidsmarkedspolitikken. Gjennom-
føringen av den aktive arbeidsmarkedspolitikken
skjer først og fremst gjennom etatens fylkeskonto-
rer og de lokale NAV-kontorene.

Behandlingen av dagpenger og helserelaterte
ytelser utføres i en egen organisatorisk linje i eta-
ten, med forvaltningskontor lokalisert rundt i lan-
det. Ytelsesforvaltningen er likevel ikke geogra-
fisk organisert. De enkelte forvaltningskontorene
har ansvar for utvalgte ytelser og kan behandle
saker fra hele eller deler av landet.

Det har siden NAV-reformen i 2006 vært job-
bet mye med å klargjøre ansvarsdelingen mellom
NAV-kontorer og forvaltningsenheter. Samhand-
lingen er særlig knyttet til de arbeidsrelaterte vil-
kårene for ytelsene. Eksempler på det er kravet
om å være reell arbeidssøker for dagpengemotta-
kere, i hvilken grad arbeidsevnen er nedsatt for
søkere av arbeidsavklaringspenger eller inntekts-
evnen er nedsatt for søkere av uføretrygd. I denne

Figur 3.2 Utvikling i antall tiltaksdeltakere fordelt på arbeidssøkere (ledige) og personer med nedsatt 
arbeidsevne. Gjennomsnittlig årlig beholdning. 1994–2023
Figuren inkluderer ikke tiltaksdeltakere som kategoriseres som
– er i arbeid og som søker ny jobb ved å registrere seg hos Arbeids- og velferdsetaten, eller
– skoleelever/studenter som søker jobb i ferie eller samtidig med skolegang/studier, samt
– egenetablerere med dagpenger som er under etablering av egen virksomhet.
Disse utgjør en liten gruppe av totalt antall tiltaksdeltakere, og omtales som «andre på tiltak» i statistikken.
Tall for deltakere med nedsatt arbeidsevne fra og med mars 2010 er ikke direkte sammenliknbare med tidligere tall for yrkes-
hemmede deltakere på tiltak. 
Kilde: Arbeids- og velferdsdirektoratet
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meldingen vil ikke den interne arbeidsdelingen
mellom NAV-kontorene og forvaltningsenhetene
drøftes nærmere.

NAV-kontoret drives etter avtale mellom den
enkelte kommune og Arbeids- og velferdsetatens
fylkeskontor. Kommunens sosiale tjenester skal
ligge i NAV-kontoret, og det kan avtales at også
andre kommunale tjenester skal ligge der. Mange
kommuner har for eksempel valgt å legge intro-
duksjonsprogrammet til NAV-kontoret. De kom-
munale tjenestene i NAV-kontoret som skal bidra
til at flere kommer i arbeid, er omtalt i kapittel 4.
Begrepet arbeids- og velferdsforvaltningen bru-
kes om Arbeids- og velferdsetaten og de delene av
kommunens tjenester som inngår i NAV-konto-
rene.

En del kommuner har valgt å gå sammen om å
organisere de sosiale tjenestene i ett felles NAV-
kontor. I de tilfellene inngås samarbeidsavtalen
mellom etaten og det interkommunale samarbei-
det. I de fleste tilfellene organiserer kommunene
samarbeidet etter kommunelovens regler om
vertskommunesamarbeid. Et vertskommunesam-
arbeid innebærer at en kommune (samarbeids-
kommunen) overlater oppgaver eller delegerer
myndighet til å fatte vedtak til en annen kommune
(vertskommunen).

Samarbeidet om NAV-kontorene er lovfestet
og omtales som partnerskapet. Partnerskapet på
sentralt nivå følges opp gjennom en samarbeidsav-
tale mellom Arbeids- og inkluderingsdepartemen-
tet og KS – kommunesektorens interesseorgani-
sasjon. Gjeldende avtale løper for perioden fra
2023 til 2026 og handler om hvordan partnerska-
pet kan utvikles blant annet gjennom digitalise-
ring i NAV-kontoret, tilgjengelige, helhetlige tje-
nester og forebyggende arbeid.

I Meld. St. 33 (2015–2016) NAV i en ny tid – for
arbeid og aktivitet ble det lagt tre hovedstrategier
for å forbedre arbeids- og velferdsforvaltningen.
Da hadde det gått nær ti år siden NAV-reformen
ble iverksatt. Strategien var at arbeids- og vel-
ferdsforvaltningen skulle
– bli mer arbeidsrettet
– utvikle mer brukervennlige tjenester
– gi NAV-kontorene myndighet og handlefrihet

til å tilpasse tjenestene til individuelle behov.

Videre ble det lagt opp til at etaten i større grad
kunne møte brukerne på andre måter enn gjen-
nom det fysiske møtet på NAV-kontoret, omtalt
som kanalstrategien. Kanalstrategien innebar at
brukere med enkle behov skulle styres mot selv-
betjente løsninger, mens det personlige møtet

med en veileder og større bruk av ressurser
skulle være forbeholdt dem med større behov.

I meldingen ble det også drøftet en endring i
styringen av arbeidsmarkedstiltakene som i
større grad vektla kvaliteten på tiltaksplassene og
resultater for arbeidssøkerne, og mindre på tel-
ling av gjennomførte aktiviteter. Målet var å gi økt
handlingsrom til NAV-kontorene fordi de sto nær-
mest brukerne og kjente best til deres behov. Fra
og med 2017 ble det slutt på at departementet
styrte etaten både på budsjett og gjennomføring
av antall tiltaksplasser. Etaten har dermed fått en
betydelig større handlefrihet i bruken av arbeids-
markedstiltakene. Kapittel 7 gir en nærmere drøf-
ting av hvordan gjennomføringen av arbeidsmar-
kedspolitikken, herunder arbeidsmarkedstilta-
kene, kan forbedres.

Arbeidsforskningsinstituttet evaluerte i 2020
hvordan strategiene i meldingen er implementert
og konkluderte med at det hadde skjedd en posi-
tiv utvikling i tråd med strategiene i meldingen.5

3.4 Nærmere om 
arbeidsmarkedstiltakene

Arbeidsmarkedstiltak er en samlebetegnelse på
ulike former for bistand som skal bidra til at den
enkelte øker sine muligheter for å få eller beholde
arbeid. De understøtter også aktivitetskravene i
trygdeordningene som er omtalt i avsnitt 3.5
nedenfor. Deltakelse i tiltak bør være nødvendig
og hensiktsmessig for å skaffe eller beholde inn-
tektsgivende arbeid. Tiltaksplasser skal ikke for-
trenge ordinær arbeidskraft, og skal heller ikke
virke konkurransevridende.

Arbeids- og inkluderingsdepartementet legger
de overordnede føringene for innholdet i og orga-
niseringen av tiltakene gjennom forskrifter hjem-
let i arbeidsmarkedsloven, og angir målgrupper
for de enkelte tiltakene.

Tiltakene kan kategoriseres etter ulike dimen-
sjoner. De mest sentrale er:
– Målgrupper for tiltakene: Arbeidsledige, perso-

ner med nedsatt arbeidsevne og personer med
behov for varige tiltak er de tre hovedkatego-
riene av deltakere.

– Innhold i tiltakene: Avklaring, oppfølging,
arbeidstrening, lønnstilskudd, opplæring og til-
rettelagt arbeid.

5 Fossestøl, K., Borg, E., og Breit, E. (2020). Nav i en ny tid?
En evaluering av hvordan retningsvalgene i Stortingsmel-
ding 33 implementeres på Nav-kontorene. Rapport 2020:9.
Oslo: Arbeidsforskningsinstituttet.
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– Organisering og framskaffelse av tiltak: Hvor
de gjennomføres, hvem som gjennomfører
dem, hvordan de framskaffes og hva som er
Arbeids- og velferdsetatens rolle i framskaf-
felse og gjennomføring.

Arbeidsmarkedstiltak er offentlig finansiert tje-
nesteproduksjon. Noen tiltak gjennomføres i
Arbeids- og velferdsetatens egenregi, noen kjøpes
inn etter anbud, og andre arrangeres av forhånds-
godkjente tiltaksarrangører. I tillegg arrangeres
tiltak i det ordinære arbeidslivet eller i det ordi-
nære utdanningssystemet.

Reguleringen av arbeidsmarkedstiltakene

Tiltak som arrangeres og gjennomføres av etaten
selv, er regulert i forskrift om oppfølgingstiltak i
Arbeids- og velferdsetatens egenregi. Tiltak som
arrangeres av andre enn Arbeids- og velferdseta-
ten, i det ordinære arbeidslivet eller i skole- og
utdanningssystemet, er regulert i forskrift om
arbeidsmarkedstiltak (tiltaksforskriften). Begge
forskriftene er hjemlet i arbeidsmarkedsloven
§ 12.

De to tiltaksforskriftene regulerer til sammen
14 hovedgrupper av arbeidsmarkedstiltak og ung-
domsgarantien. For flere av tiltakene finnes det
ulike varianter. Dersom det tas utgangspunkt i sta-

tistikken på nav.no over tiltaksdeltakere, er det
om lag 30 forskjellige tiltaksvarianter. I tillegg har
Arbeids- og velferdsetaten en del spesialenheter
som i noen grad yter tjenester som har fellestrekk
med arbeidsmarkedstiltakene, som for eksempel
Senter for jobbmestring.

Tiltaksstrukturen har vært endret og forenklet
flere ganger. Dagens tiltaksforskrift (ekstern regi)
ble gjort gjeldende fra 2016 og innebar en større
forenkling sammenliknet med den tidligere for-
skriften. Blant annet ble flere tiltak som var forbe-
holdt forhåndsgodkjente virksomheter, slått
sammen med liknende tiltak som ikke var forbe-
holdt disse virksomhetene.

Reguleringen av tiltakene tjener ulike formål.
Dels skal de avgrense hvem som kan delta på de
ulike tiltakene. Dels konkretiseres eller avgrenses
innholdet i tiltakene. Dels skal de klargjøre på
hvilket grunnlag det offentlige tildeler midler til
private. Graden av regulering varierer mellom de
ulike tiltakene. For eksempel skiller tiltakene for-
beholdt de forhåndsgodkjente tiltaksarrangørene
seg ut siden en stor del av reguleringen handler
om begrensninger i arrangørens økonomiske dis-
posisjoner og hva slags aktiviteter tiltaksarrangø-
ren ellers kan utføre.

Arbeidsmarkedsfeltet er komplekst og det er
vanskelig å utvikle et samlet virkemiddelapparat
uten at reguleringen får et visst omfang.

Figur 3.3 Gjennomsnittlig antall tiltaksdeltakere per måned fordelt på ulike tiltaksvarianter. Årsgjennomsnitt 
for 2023
Arbeidspraksis inkluderer arbeidsforberedende trening og arbeidstrening. Annet omfatter tiltaksgruppene jobbskaping og egen-
etablering, arbeidsrettet rehabilitering og tilrettelegging.
Kilde: Arbeids- og velferdsdirektoratet

 0

 2 000

 4 000

 6 000

 8 000

 10 000

 12 000

 14 000

Lønnstilskudd Arbeidspraksis Opplæring Oppfølging Avklaringstiltak Tilrettelagt

arbeid

Annet

Arbeidssøkere på tiltak Personer med nedsatt arbeidsevne på tiltak



2023–2024 Meld. St. 33 57
En forsterket arbeidslinje

Dimensjoneringen av tiltakene

Stortinget vedtar bevilgningen til arbeidsmarkeds-
tiltakene. Utgiftene ved å arrangere arbeidsmar-
kedstiltak varierer mellom tiltakene. Antall delta-
kere i arbeidsmarkedstiltak bestemmes derfor
ikke direkte av størrelsen på bevilgningen, men er
et resultat av sammensetningen av brukergrup-
pene, hvilke behov den enkelte har og hvordan
Arbeids- og velferdsetaten samlet benytter tilta-
kene for å oppnå de beste resultatene.

Etaten har gjennom det siste tiåret gradvis fått
større frihet i tiltaksgjennomføringen og skal
benytte tiltaksbevilgningen best mulig for å oppnå
målene i arbeidsmarkedspolitikken. Det er oven-
for vist til at departementet ikke har styrt etaten
på antall tiltaksplasser etter 2017. I statsbudsjettet
tydeliggjøres det ved at regjeringen i sitt forslag til
bevilgning for arbeidsmarkedstiltak, kun opplyser
om hvor mange tiltaksplasser det beregningstek-
nisk gir grunnlag for. Det opplyses heller ikke om
antall plasser for ledige og personer med nedsatt
arbeidsevne, siden det på sentralt nivå ikke vil
være hensiktsmessig å planlegge for hvordan
bevilgningen best kan fordeles mellom målgrup-
per.

Bevilgningen til arbeidsmarkedstiltak har blitt
trappet opp og ned avhengig av situasjonen i
arbeidsmarkedet. Økt tiltaksbevilgning i perioder
med høy ledighet har særlig blitt begrunnet med
at det var viktig å holde de ledige i aktivitet for å
hindre at de falt varig ut av arbeidslivet. Reduk-
sjon av tiltaksbevilgningen i gode tider har dels
vært begrunnet med at færre da har behov for til-
tak, og dels med at arbeidsmarkedstiltak kan ha
en innlåsingseffekt og svekke overgangen til jobb
så lenge tiltaket varer. Den tidligere styringen
etter antall plasser for arbeidsledige, bunnet i en
tanke om at det ut fra ledighetsnivået var mulig å
anslå hvor mange som burde delta i tiltak, samti-
dig som arbeidsgiverne fikk besatt ledige stillin-
ger.

I en nylig områdegjennomgang av arbeidsmar-
kedstiltakene er det vist til forskning som tyder på
at arbeidsmarkedstiltakene kan ha bedre effekt i
høykonjunktur enn i lavkonjunktur.6 Det argu-
menteres for at midlertidig lønnstilskudd og
andre kortvarige formidlingstiltak er godt egnet i
høykonjunktur. I lavkonjunktur er det gode argu-
menter for utdanning og langvarige kompetanse-

tiltak. I områdegjennomgangen argumenteres det
videre for at tiltakene i mindre grad bør dimensjo-
neres opp og ned med konjunkturene.

Antall personer med nedsatt arbeidsevne vari-
erer mindre gjennom konjunkturene enn antall
ledige. Siden personer med nedsatt arbeidsevne
utgjør fire av fem tiltaksdeltakere, tilsier det også
at tiltaksbevilgningen ikke bør justeres i for stor
grad med konjunkturene.

Videre viser erfaringer gjennom de siste årene
at det er vanskelig for Arbeids- og velferdsetaten
raskt å tilpasse seg endringer i bevilgningen.
Dette har særlig vært utfordrende for etaten i
årene 2021–2023. I 2021 ble tiltaksbevilgningen
økt i flere omganger som følge av at flere sto uten-
for arbeidslivet under koronapandemien. I 2022
ble tiltaksbevilgningen trappet ned igjen, i flere
omganger.

Større bevilgningsendringer vil kreve raske
endringer i tiltaksgjennomføringen. Noen tiltak er
enklere å dimensjonere opp og ned enn andre.
Det innsnevrer handlingsrommet og kan føre til at
tiltaksgjennomføringen i mindre grad samsvarer
med brukernes behov og fornuftig tiltakssam-
mensetning gjennom konjunkturløpet. For eksem-
pel ble lønnstilskudd trappet mye ned i 2022 for å
oppnå nødvendig nedgang i forbruket i alt, siden
det er et tiltak som er lettere å trappe ned enn
andre tiltak, samtidig som det har en høy måneds-
pris, se kapittel 5.

Det er i dag betydelig ventetid fra det fattes et
oppfølgingsvedtak og til oppstart i tiltak. Det har
blant annet sammenheng med at tilgangen til til-
tak er styrt av budsjettrammene. Ventetid har
også sammenheng med at medisinsk behandling i
mange tilfeller avklares eller avsluttes før tiltaks-
deltakelse er aktuelt, og dels at tilbud i skole- og
utdanningssystemet som regel starter i august
eller januar.

I vurderingen av den samlede bevilgningen til
arbeidsmarkedstiltak vil regjeringen legge mer
vekt på den samlede samfunnsøkonomiske effek-
ten av arbeidsmarkedstiltakene og at Arbeids- og
velferdsetaten skal ha mer stabile rammer å for-
holde seg til. Det vil gi etaten bedre muligheter til
å tilpasse tiltaksbruken til beste for brukerne.
Med dette som utgangspunkt er det en ambisjon å
trappe tiltaksbevilgningen gradvis opp.

3.5 Arbeidslinja i inntektssikrings-
ordningene

I kapittel 2 framgår det at om lag 20 prosent av
befolkningen i alderen 18–66 år mottok en inn-

6 Oslo Economics, Proba samfunnsanalyse, Frischsenteret
og CSM Kluge (2023). Områdegjennomgang av arbeidsmar-
kedstiltak: Anbefalinger for effektiv og kunnskapsbasert bruk.
Rapport 2023:88. Oslo: Oslo Economics.
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tektssikringsytelse ved utgangen av 2022. Om lag
ni av ti av disse mottok en helserelatert ytelse.
Denne andelen øker med alder. Arbeidslinja er
ulikt vektlagt i de forskjellige inntektssikringsord-
ningene.

Dagpenger er et arbeidsmarkedspolitisk virke-
middel som i tillegg til å sikre livsopphold skal
bidra til aktiv jobbsøking og oppmuntre dagpenge-
mottakere til å komme i arbeid. Ytelsen kompense-
rer delvis for det inntektstapet som oppstår når en
person blir arbeidsledig eller permittert fra sin stil-
ling. I tillegg til tap av arbeid og inntekt, stilles det
krav om tidligere arbeidsinntekt over et visst nivå.
For å motta dagpenger må man dessuten være
reell arbeidssøker, dvs. aktivt søke arbeid og fylle
kravet om yrkesmessig og geografisk mobilitet.

Sykepenger og arbeidsavklaringspenger er mid-
lertidige ordninger med krav til nedsatt arbeids-
evne på grunn av sykdom som inngangsvilkår.
Sykepenger gis for inntil ett år, mens arbeidsav-
klaringspenger kan gis for tre år med mulighet for
forlengelse. I begge ordningene er det stilt krav til
aktivitet for å bedre mulighetene for å komme til-
bake til arbeid. Men siden det er helsemessige
inngangsvilkår, og mottakerne i utgangspunktet
ikke er disponible for arbeidsmarkedet, er det
ikke krav om å søke arbeid. Retten til sykepenger
er knyttet til tidligere deltakelse i arbeidslivet,
mens arbeidsavklaringspenger kan mottas også
av personer uten tidligere arbeidstilknytning.

Både for sykepenger og arbeidsavklarings-
penger er det mulig å benytte ytelsene som en
arbeidssøkerstønad i en begrenset periode. For-
målet er å gi trygghet for inntekt i en tidsbegren-
set periode etter at de helsemessige vilkårene for å
få ytelsen ikke lenger er til stede. For personer
som er yrkesuføre og ikke arbeidsuføre, kan det
gis sykepenger i inntil tolv uker for å søke jobber.
Ordningen kalles «friskmelding til arbeidsformid-
ling», og det er et krav at det tidligere arbeidsfor-
holdet er avsluttet på et ryddig vis i henhold til kra-
vene i arbeidsmiljøloven. Ordningen har eksistert
lenge, men brukes mindre enn det antas å være
grunnlag for. Ordningen er omtalt i kapittel 4.

Arbeidsavklaringspenger kan gis i inntil seks
måneder for å søke jobber når mottakeren er satt i
stand til å skaffe seg arbeid som han eller hun kan
utføre. Da gjelder de samme kravene om å være
reell arbeidssøker som for dagpengemottakere.
Ordningen ble utvidet fra tre til seks måneder i
2018. Det er likevel få personer som kommer inn
under ordningen. De siste månedene i 2023 var
det i gjennomsnitt om lag 800 mottakere av
arbeidsavklaringspenger som var registrert som
arbeidssøkere.

Uføretrygd gis til dem som varig har redusert
inntektsevne på grunn av sykdom, skade eller
lyte. Uføretrygd gis fram til alderspensjon, og det
er i dag ingen krav til aktivitet. Som del av uføre-
reformen fra 2015 ble det innført en mer fleksibel
og «sømløs» ordning for å kombinere uføretrygd
med arbeid. Formålet var å stimulere uføretryg-
dede til å benytte sin gjenværende inntektsevne
og delta i arbeidslivet i den grad det lar seg gjøre.

Det er lagt til rette for at uføretrygdede kan ta
arbeid uten at retten til uføretrygd på kort sikt blir
revurdert. Personer som mottar uføretrygd kan
årlig ha inntekt inntil 0,4 av folketrygdens grunn-
beløp, uten av uføretrygden blir redusert. Delvis
uføre kan i tillegg utnytte den delen av inntektsev-
nen som ikke er falt bort på grunn av uførheten,
og som ligger til grunn for den fastsatte uføregra-
den. Får den uføre en høyere inntekt, blir uføre-
trygden redusert med en andel av den oversky-
tende inntekten, men selve uføregraden ligger
fast. Det var også et formål med uførereformen at
den skulle gi en mer rettferdig ordning mellom
helt og delvis uføre, hvor tidligere regler for fast-
setting av uføregrad og høy friinntekt kunne gi
ubegrunnede inntektsforskjeller i disfavør av del-
vis uføre. Ved inntekt over 80 prosent av tidligere
inntekt stanser utbetaling av uføretrygden. Men
retten til uføretrygd beholdes, såkalt hvilende
rett. Hvilende rett gjelder for inntil ti år ved å
melde fra til Arbeids- og velferdsetaten.

Kommende vurderinger av de helserelaterte ytelsene

Uføretrygd skal sikre inntekt og gi økonomisk
trygghet. Den skal også stimulere til deltakelse i
arbeidslivet. Det er en krevende avveiing mellom
disse to hensynene. Statistisk sentralbyrå (SSB)
har på oppdrag fra departementet vurdert dagens
regelverk for fribeløp og avkorting mot arbeids-
inntekt for uføretrygdede.7 Analysens mål var å se
om dagens ordning stimulerer uføre til å jobbe.
Rapporten ser også på økonomiske konsekvenser
av å øke fribeløpet til 1 G, og har også sett på alter-
native avkortingsmodeller. Rapporten ble levert
27. mai 2024. Hovedkonklusjonen er at dagens
ordning med fribeløp på 0,4 G og deretter avkor-
ting balanserer ulike hensyn godt. SSB har også
sett på muligheter for andre endringer i regelver-
ket. Regjeringen vil vurdere eventuelle endringer
i reglene for å kombinere uføretrygd og arbeids-
inntekt i forbindelse med forslaget til statsbudsjett

7 Myhre, A. og Vattø, T.E. (2024). Utredning av modeller for
kombinasjon av arbeidsinntekt og uføretrygd. Rapport 2024/
16. Oslo: Statistisk sentralbyrå.
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for 2025. Utredningen følger opp Stortingets
anmodningsvedtak 937, 16. juni 2023 om vurde-
ring av omlegging av fribeløpet i uføretrygden.

Flertallet av stønadsmottakerne i arbeidsfør
alder mottar en helserelatert ytelse. Regjeringen
vil gjennomføre en områdegjennomgang av de
helserelaterte ytelsene. Formålet med område-
gjennomgangen er å tydeliggjøre driverne bak
bruken av helserelaterte ytelser fra 2010 og fram
til i dag, og se bredt på årsakene til at personer
mottar helserelaterte ytelser. I tillegg skal det
foreslås tiltak som skal bidra til å redusere tilgan-
gen til og gi økt overgang fra helserelaterte
ytelser til arbeid. Målet er økt sysselsetting ved at
flere kommer helt eller delvis i arbeid. De fore-
slåtte tiltakene skal over tid bidra til å redusere
utgiftsveksten i folketrygden. Første fase er et
kartleggingsarbeid for å samle kunnskap, mens
andre fase skal drøfte og vurdere kunnskapen og
komme med forslag til endringer og tiltak basert
på funnene i fase 1. Oslo Economics er tildelt opp-
draget. Sluttrapport skal etter planen leveres i juni
2025. Regjeringen vil vurdere anbefalingene i
områdegjennomgangen og komme tilbake med
en plan for oppfølging.

Tiltakspenger og kommunale ytelser

Kommunene har ansvar for to lovfestede program-
mer med deltakerstønad: Introduksjonsprogram-
met for nyankomne innvandrere og kvalifiserings-
programmet for personer med vesentlig nedsatt
arbeids- og inntektsevne og ingen eller svært
begrensede ytelser til livsopphold etter folketrygd-
loven. Disse ordningene er nærmere beskrevet i
kapittel 4. Stønadene er direkte knyttet til deltakelse
i programmene. Programmene skal på sin side
inneholde aktiviteter som bidrar til arbeid og selv-
forsørgelse. Regjeringen har skjerpet kravene til
arbeidsretting av introduksjonsprogrammet etter
de midlertidige reglene for fordrevne fra Ukraina.

Stønadene i introduksjonsprogrammet og kva-
lifiseringsprogrammet har i hovedsak vært like; to
ganger folketrygdens grunnbeløp for deltakere
som er 25 år og eldre, og 2/3 av dette for delta-
kere under 25 år. Fra 1. juli 2024 økte satsene for
kvalifiseringsprogrammet tilsvarende 6 000 kro-
ner som resultat av budsjettforliket for 2024.

For personer som deltar i arbeidsmarkedstil-
tak og er uten rettigheter i folketrygden, og heller
ikke deltar i introduksjonsprogrammet eller kvali-
fiseringsprogrammet, gis det tiltakspenger. Til-
takspengene er i 2024 på 285 kroner per dag og til-
svarer minste mulige dagpengesats. Det dekker
ikke et normalt livsopphold. Deltakere med egen

husholdning vil derfor ofte ha behov for supple-
rende økonomisk sosialhjelp.

Økonomisk stønad (sosialhjelp) er det siste
sikkerhetsnettet i velferdsstaten og er en behovs-
prøvd ytelse. Kommunene kan sette vilkår for til-
deling av økonomisk stønad, og til mottakere
under 30 år skal det stilles aktivitetskrav. Støna-
den beskrives nærmere i kapittel 4.

Medikalisering og utfordringer med inntektssikring 
for deltakere i arbeidsmarkedstiltak

Inngangsvilkår, nivå og varighet på ytelsene, og
hvordan aktivitetskravene håndheves, har betyd-
ning for hvor mange som til enhver tid mottar de
ulike ytelsene. Arbeidsavklaringspenger er den
eneste midlertidige inntektssikringsordningen
uten krav om tidligere arbeidstilknytning, bortsett
fra den behovsprøvde sosialhjelpen. For nykom-
mere i arbeidsmarkedet med samtidige helsepro-
blemer, og som har behov for en forutsigbar øko-
nomisk støtte, kan det derfor være aktuelt å søke
om arbeidsavklaringspenger. Slik kan utformin-
gen av trygdeytelsene bidra til at et ledighetspro-
blem dreies over til et helseproblem, gjerne
omtalt som «medikalisering». Det kan påvirke for-
ståelsen av egne muligheter, redusere brukernes
innsats for å få ny jobb og heller øke innsatsen for
å dokumentere sykdom, og dermed bidra til at
flere står lenger utenfor arbeidslivet.

Begrepet «medikalisering» ble benyttet alle-
rede i Sysselsettingsutvalget av 1992 (NOU 1992:
26 En nasjonal strategi for økt sysselsetting i 1990-
årene) da de drøftet årsaker til veksten i personer
med helserelaterte ytelser. Utvalget viste til at når
sykdomsbegrepet utvides til å omfatte problema-
tiske livssituasjoner, kan det ses på en som en
«medikalisering» av sykmeldingsgrunnlaget. Det
siste Sysselsettingsutvalget (NOU 2021: 2 Kompe-
tanse, aktivitet og inntektssikring – Tiltak for økt
sysselsetting) viser til studier som tyder på at helse-
relaterte ytelser kan svekke mulighetene for
senere tilknytning til arbeidsmarkedet, sammen-
liknet med å motta andre typer ytelser. Schreiner
(2019) undersøker effekten på tilknytningen til
arbeidsmarkedet av at unge personer får arbeids-
avklaringspenger i stedet for dagpenger eller øko-
nomisk sosialhjelp.8 Resultatene tyder på at inn-
tektssikringssystemet gjennom de siste to tiårene
har bidratt til en medikalisering av unge personer
til arbeidsavklaringspenger og dets forløpere (att-

8 Schreiner, R.C. (2019). Unemployed or Disabled? Disability
Screening and Labor Market Outcomes of Youths. Memor-
andum 2019:5. Oslo: Universitetet i Oslo.
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føringspenger, rehabiliteringspenger og tidsbe-
grenset uførestønad). Ifølge studien har det
bidratt til en reduksjon i senere deltakelse i
arbeidsmarkedet, og økt sannsynlighet for å bli
uføretrygdet.

For å motvirke medikalisering blant unge som
sliter med å komme inn i arbeidslivet, vil regjerin-
gen etablere forsøk med et ungdomsprogram
med rett til en statlig finansiert inntektssikring.
Målet med forsøket er å finne ut om det kan få
flere unge inn i jobb eller utdanning og færre på
trygd. Forsøket og utfordringer med manglende
livsopphold for tiltaksdeltakere uten folketrygd-
ytelser er også nærmere drøftet i kapittel 4.

3.6 Oppsummering av tiltak

Arbeidslinja ligger til grunn for regjeringens poli-
tikk. Den skal sikre at flest mulig deltar i arbeids-
livet. Arbeidslinjas grunnlag ligger i den betydnin-
gen arbeid har for den enkelte og for samfunnet. Å
være i inntektsgivende arbeid gir for de fleste en
betydelig velferdsgevinst sammenliknet med alter-
native kilder til livsopphold og tidsbruk. Arbeid er
det viktigste virkemiddelet mot fattigdom. For per-
soner i yrkesaktiv alder er det nær sammenheng
mellom det å stå utenfor arbeidslivet over flere år,
og det å ha vedvarende lavinntekt.

Mange politikkområder må virke sammen
med og utfylle arbeidsmarkedspolitikken dersom
målene i arbeidslinja skal realiseres. Målet med
arbeidsmarkedspolitikken er å skape et velfunge-
rende arbeidsmarked som legger til rette for høy
sysselsetting. Det bidrar også til lav ledighet og å
få personer som står utenfor, inn i arbeidslivet,
også blant dem som har nedsatt arbeidsevne.

Arbeidsmarkedstiltak er en investering i dem
som står utenfor arbeidslivet, som forbedrer den
enkeltes jobbmuligheter og øker arbeidsstyrken.
Evalueringer har vist at mange arbeidsmarkedstil-
tak er samfunnsøkonomisk lønnsomme. I område-
gjennomgangen av arbeidsmarkedstiltakene er
det vist til forskning som tyder på at arbeidsmar-
kedstiltakene kan ha bedre effekt i høykonjunktur
enn i lavkonjunktur. Det gjelder særlig for midler-
tidig lønnstilskudd og andre kortvarige formid-
lingstiltak. I lavkonjunktur er det gode argumen-
ter for utdanning og langvarige kompetansetiltak.
Norge har en mindre omfattende bruk av arbeids-
markedstiltak enn land det er naturlig å sammen-
likne med, både målt som andel av brutto nasjonal-
produkt og målt ved tiltaksintensitet.

Flertallet av stønadsmottakerne i arbeidsfør
alder mottar en helserelatert ytelse. Regjeringen
vil ha mer kunnskap om driverne bak bruken av
helserelaterte ytelser fra 2010 og fram til i dag, og
se bredt på årsakene til at personer mottar helse-
relaterte ytelser.

Regjeringen vil:

– Trappe opp og forbedre bruken av arbeidsmar-
kedstiltak og i mindre grad enn tidligere endre
bevilgningen ved konjunkturendringer.

– Gjennomføre en områdegjennomgang av de
helserelaterte ytelsene. Formålet er å tydelig-
gjøre driverne bak bruken av helserelaterte
ytelser, og vurdere tiltak for å få flere i jobb og
færre på trygd.

– Legge fram en stortingsmelding om sosial
mobilitet og sosial utjevning våren 2025.
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4  Tiltak for å styrke den enkeltes arbeidsevne

Mange som står uten arbeid mangler kvalifikasjo-
ner eller har helserelaterte utfordringer. Det kan
gjøre det vanskelig å delta i et arbeidsliv med høye
krav til effektivitet og kompetanse.

I dette kapittelet drøftes det nærmere hvordan
arbeids- og velferdsforvaltningen kan utvikle og
forbedre virkemidler for at flere skal kunne delta i
arbeidslivet.

Arbeidsmarkedspolitikken og utdanningspoli-
tikken må gjennom et tettere samarbeid legge til
rette for mer fleksible og tilpassede utdannings-
og opplæringsløp slik at flere oppnår formell kom-
petanse. Det innebærer blant annet et bedre sam-
spill mellom utdanningssektoren og arbeids- og
velferdsforvaltningen når det gjelder fag- og yrkes-
opplæring for voksne.

Arbeidssøkere med helserelaterte utfordrin-
ger kan ha behov for tett oppfølging og tilretteleg-
ging. Det er viktig med et godt samarbeid mellom
arbeids- og velferdsforvaltningen og helse- og
omsorgstjenesten for å kunne tilby hjelp og tilpas-
sede tjenester fra begge sektorene til dem som
trenger det.

Det er særlig bekymringsfullt dersom unge
blir stående varig utenfor arbeidslivet, og det er
derfor behov for å videreutvikle og styrke innsat-
sen overfor denne gruppen. Kapittelet tar for seg
hvordan arbeidsmarkeds-, helse- og utdannings-
sektoren gjennom et tettere og mer strukturert
samarbeid kan følge opp unge med sammensatte
utfordringer. Kapittelet beskriver også innsats
overfor andre grupper som er utsatte i arbeids-
markedet.

4.1 Tiltak for å styrke den enkeltes 
kvalifikasjoner

Personer som står utenfor arbeidslivet grunnet
lave kvalifikasjoner utgjør en arbeidskraftreserve
som i større grad må mobiliseres, kvalifiseres og
inkluderes i arbeid.

Det er ofte vanskelig for personer som ikke
har fullført utdanning ut over grunnskole å få en
stabil tilknytning til arbeidslivet. Forskning viser
at fullføring av videregående opplæring i voksen

alder øker sysselsetting og lønn.1 Den samfunns-
økonomiske lønnsomheten av tiltak for å kvalifi-
sere personer med grunnskole til fagbrev er høy,
se NOU 2019: 23 Ny opplæringslov. Fullførings-
reformen har gitt flere en ny mulighet til å fullføre
videregående opplæring, noe som kan ha stor
betydning for den enkeltes framtid. Det vil også
være en god investering, siden det forventes
færre jobber for ufaglærte og økt etterspørsel
etter personer med gjennomgått fag- og yrkesopp-
læring framover.

For personer som opplever begrensninger i
hverdagen som følge av nedsatt funksjonsevne,
kan deler av arbeidsmarkedet være mer eller min-
dre utilgjengelig. I slike tilfeller kan kvalifisering
gjennom høyere yrkesfaglig utdanning og høyere
utdanning åpne flere dører og muligheter i
arbeidslivet. Jobbmuligheter øker med utdanning,
og spesielt høyere utdanning kan ha avgjørende
betydning for deltakelse i arbeidslivet for perso-
ner med funksjonsnedsettelser.2

Noen trenger norskopplæring eller opplæring
på grunnskolenivå for å kunne fullføre et utdan-
ningsløp. Det gjelder særlig innvandrere. Andre
kan ha behov for kortere kurs med yrkesrettet
opplæring som kvalifiserer til ledige stillinger.

4.1.1 Arbeids- og velferdsetatens rolle og 
grenseflater mot utdannings-
myndighetene

Utdanningsmyndighetene har et hovedansvar for
å tilby videregående opplæring, høyere yrkesfag-
lig utdanning og høyere utdanning til befolknin-
gen, herunder personer med behov for tilretteleg-
ging og tilpasninger. Utdanningsmyndighetene
har også hovedansvaret for livsopphold under
utdanning og opplæring gjennom Lånekassen,
som tilbyr lån og stipend til elever og studenter.

1 Albæk, K., Asplund, R., Barth, E., Lindahl, L., Strøm, M. og
Vanhala, P. (2020). Bedre sent enn aldri? Hvordan sen full-
føring av videregående skole påvirker tidlig karriere. Søke-
lys på arbeidslivet, 2020:37(1–2). 

2 Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet (2022). Arbeidsdel-
takelse for personer med nedsatt funksjonsevne. Hentet 27.
oktober 2022 fra www.bufdir.no. 
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Samtidig viser erfaring at personer med behov for
spesiell tilrettelegging og oppfølging for å gjen-
nomføre utdanning og kvalifiseres til arbeid, kan
ha problemer med å nyttiggjøre seg det ordinære
utdanningstilbudet med tilhørende ordninger for
lån og stipend. Flere av disse vil henvende seg til
et NAV-kontor.

Opplæring og utdanning kan gis på flere
måter, som ordinær utdanning, i form av opp-
læringstiltak gjennom Arbeids- og velferdsetaten
og gjennom kvalifiserende integreringstiltak for
innvandrere.

Opplæringstiltak via Arbeids- og velferdseta-
ten representerer en mulighet for personer med
manglende kvalifikasjoner som står utenfor
arbeidslivet til å tilegne seg nødvendig kompe-
tanse for å komme i arbeid. Opplæringstiltak i
Arbeids- og velferdsetaten består av tre varianter,
se boks 4.1.

Opplæringstiltak innebærer også oppfølging og
støtte som skal gjøre det mulig for arbeidsledige og
personer med nedsatt arbeidsevne å nyttiggjøre
seg det ordinære opplærings- og utdanningstilbu-
det. Arbeids- og velferdsetaten kan alternativt tilby
opplæring og utdanning som et supplement til det
ordinære tilbudet, enten ved å samarbeide med
utdanningsmyndighetene om særlig tilrettelagte til-
bud, eller ved å anskaffe eget tilbud. Se nærmere
om opplæringstiltak i avsnitt 4.1.3.

Endringer i ansvarsfordeling og grenseflater mellom 
arbeidsmarkedspolitikken og utdanningspolitikken

Det er viktig at ansvarsfordelingen mellom arbeids-
markedspolitikken og utdanningspolitikken er
hensiktsmessig utformet, og at samspillet mellom
virkemidlene fungerer godt, slik at den samlede
innsatsen bidrar til å øke sysselsettingen blant
utsatte grupper.

Oppgave- og ansvarsfordeling mellom arbeids-
markeds- og utdanningsmyndighetene om videre-
gående opplæring innebar tidligere at arbeidsmar-
kedsmyndighetene ga tilbud til personer med
nedsatt arbeidsevne eller personer som stod uten
rett til opplæring etter opplæringsloven og intro-
duksjonsloven,3 mens utdanningsmyndighetene
ga tilbud til dem med rett til opplæring. De senere
årene er det gjort flere endringer som har påvir-
ket denne ansvarsfordelingen.

Fra juli 2019 ble regelverket for opplærings-
tiltaket endret slik at flere fikk tilgang til ordinær
utdanning. For arbeidsledige med mangelfulle for-
melle kvalifikasjoner ga endringen i regelverket
muligheter for å ta lengre opplæringstiltak som
gir yrkeskompetanse i form av fag- og svennebrev,
og høyere yrkesfaglig utdanning. Det ble også
gjort endringer i regelverket for kortvarige
arbeidsmarkedsopplæringskurs (AMO), ved at
disse som hovedregel skulle gi dokumenterbar
kompetanse. Endringene skulle bidra til at flere

Boks 4.1 Opplæringstiltak i Arbeids- og velferdsetaten
Arbeidsmarkedstiltaket opplæring kan gis som:
– Arbeidsmarkedsopplæring (AMO) i form av

kortvarige kurs basert på behov i arbeids-
markedet eller som enkeltplass hos ordinære
kursarrangører og skoler. AMO skal som
hovedregel gi dokumenterbar kompetanse i
form av offentlige prøvebevis, sertifikater o.l.
I tillegg kan AMO inneholde enkeltfag i
utdanningsprogram for studiespesialisering i
videregående opplæring, opplæring i grunn-
leggende ferdigheter og norskopplæring.

– Fag- og yrkesopplæring på videregående sko-
les nivå eller høyere yrkesfaglig utdanning.

– Høyere utdanning på universitets- eller høy-
skolenivå.

AMO og fag- og yrkesopplæring kan i dag
gis til personer over 19 år som på grunn av man-
gelfulle formelle kvalifikasjoner, eller svake
grunnleggende ferdigheter har vanskeligheter
med å komme inn i arbeidsmarkedet. Høyere
utdanning kan gis til personer over 22 år som på
grunn av nedsatt arbeidsevne hindres i å skaffe
seg, eller beholde inntektsgivende arbeid.

Varigheten på opplæringstiltak er inntil tre år
og kan forlenges med inntil ett år dersom tiltaks-
deltakeren av særlige grunner ikke kan gjen-
nomføre utdanningen i løpet av tre år. Fag i
utdanningsprogram for studiespesialisering kan
ha en varighet på inntil ett år.

3 Introduksjonsloven ble erstattet av integreringsloven i
2021.
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kvalifiseres til ledige jobber og får en mer stabil
tilknytning til arbeidslivet.

Samtidig med endringene i opplæringstiltaket
ble mulighetene for å gjennomføre utdanning,
opplæring og læretid innenfor det kommunale
kvalifiseringsprogrammet utvidet. Se nærmere
omtale av kvalifiseringsprogrammet i avsnitt 4.6.1.

I 2021 ble det iverksatt endringer i dagpenge-
regelverket som gir bedre mulighet til å kombi-
nere dagpenger med opplæring og utdanning i
ledighetsperioden. Endringene kom etter at flere
offentlige utvalg hadde pekt på behovet for mer
fleksibilitet i mulighetene for å ta utdanning mens
man mottar ytelser.4 Regelverket legger særlig til
rette for at arbeidsledige og permitterte kan full-
føre grunnskole, videregående opplæring og høy-
ere yrkesfaglig utdanning i dagpengeperioden,
men det er også muligheter for å gjennomføre
høyere utdanning i en viss utstrekning.

I de senere årene har Lånekassens ordninger
blitt bedre tilpasset behovene til voksne. Den
nedre grensen på 50 prosent av fulltidsutdanning
for at utdanninger kan bli godkjent for utdan-
ningsstøtte, ble avviklet i 2020. Personer som
kombinerer dagpenger med opplæring og utdan-
ning, kan også ha rett til utdanningsstøtte fra
Lånekassen i den samme perioden. Fra høsten
2024 er begrensninger i tilgangen til utdannings-
støtte fra Lånekassen til personer som deltar i opp-
læring som er satt i gang av, eller som foregår i
samarbeid med Arbeids- og velferdsetaten, avvi-
klet. Det innebærer at videregående opplæring for
voksne gir rett til lån og stipend uavhengig av
hvordan opplæringen er organisert. Samtidig styr-
kes tilgangen til utdanningsfinansiering for unge
voksne mellom 19 og 25 år som mangler videregå-
ende opplæring.

Ansvarsfordelingen mellom arbeidsmarkeds-
politikken og utdanningspolitikken påvirkes også
av reformer i utdanningssektoren, se blant annet
Meld. St. 21 (2020–2021) Fullføringsreformen –
med åpne dører til verden og fremtiden, og ny opp-
læringslov som ble iverksatt fra 1. august 2024.
Regjeringens mål er at alle skal kunne fullføre
videregående opplæring. Dette målet omfatter
også personer med manglende kvalifikasjoner
som står utenfor arbeidslivet. Med ny opplærings-
lov vil både ungdom og voksne ha rett til opplæ-
ring fram til fullført studie- eller yrkeskompe-

tanse. For de som har studie- eller yrkeskompe-
tanse fra før er det innført en yrkesfaglig rekvalifi-
seringsrett. Det gir nye muligheter også for
arbeids- og velferdsforvaltningens brukere. Samti-
dig vil det fortsatt være brukergrupper med
behov for ekstra oppfølging og tilrettelegging,
hvor det kan være aktuelt at arbeids- og velferds-
forvaltningen bidrar i finansieringen og tilretteleg-
gingen av opplæringstilbudet.

Sammen med utvidede rettigheter i ny opplæ-
ringslov er modulstrukturert opplæring innført
som hovedmodell for opplæring for voksne, både
på nivået under videregående opplæring5 og i
utvalgte lærefag i videregående opplæring. Det vil
også være mulig å tilby opplæringsløp som kombi-
nerer moduler fra ulike nivåer. At opplæringen
deles inn i moduler skal gjøre den mer tilpasset
den enkeltes behov og livssituasjon, og gjøre ter-
skelen lavere for å begynne på og fullføre et opp-
læringsløp og ta i bruk nye og utvidede rettighe-
ter i opplæringsloven. Evalueringen av forsøk med
modulstrukturert opplæring viser at modulisert
fag- og yrkesopplæring for voksne når flere, også
Arbeids- og velferdsetatens brukere, og at flere
oppnår et fag- eller svennebrev.6

Samlet sett innebærer endringene at både
samarbeidsflatene og grenseflatene mellom
arbeidsmarkeds- og utdanningspolitikken er blitt
større. Utdanningstilbudet og utdanningsstøtte-
ordningen er blitt mer fleksibel og bedre tilrette-
lagt for ulike grupper. Flere får rett til å fullføre
videregående opplæring enn tidligere. Arbeids-
markedsmyndighetene har på sin side tatt et
større ansvar for å gi tilbud til personer som står
utenfor arbeid og utdanning, og som har behov
for formell kompetanse for å komme i arbeid.

Regjeringen mener dette gir et bedre tilbud til
flere, og vil støtte opp under og videreutvikle sam-
arbeidet mellom Arbeids- og velferdsetaten og
utdanningsmyndighetene. Konsekvenser av regel-
verksendringer og nye satsinger vil evalueres og
vurderes. Se nærmere omtale i avsnitt 4.1.5.

4.1.2 Utfordringer ved bruk av 
opplæringstiltak

Det har av ulike grunner vært en svak utvikling i
bruk av opplæringstiltak de siste årene. Antall del-

4 NOU 2018: 13 Voksne i grunnskole- og videregående opplæ-
ring – Finansiering av livsopphold. NOU 2019: 7 Arbeid og
inntektssikring – Tiltak for økt sysselsetting. NOU 2019: 12
Lærekraftig utvikling – Livslang læring for omstilling og kon-
kurranseevne. NOU 2021: 2 Kompetanse, aktivitet og inn-
tektssikring – Tiltak for økt sysselsetting.

5 Grunnskole for voksne er i ny opplæringslov omtalt som
forberedende opplæring for voksne.

6 Dahle, M., Nordhagen, I.C., Jones, H. og Monsen, M.
(2024). Fag- og yrkesopplæring på voksnes premisser. Slutt-
rapport ra følgeevaluering av forsøk med modulstrukturert
fag- og yrkesopplæring. Rapport 2024:1. Bergen: Ideas2evi-
dence.
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takere i opplæringstiltaket har gått ned siden
2011, både i absolutt antall og som andel av totalt
antall tiltaksdeltakere, se figur 4.1. Det har vært
nedgang både blant arbeidsledige og personer
med nedsatt arbeidsevne. Nedgangen har vært
særlig stor i den delen av opplæringstiltaket som
har vært knyttet til ordinær utdanning, men det
har også vært nedgang i AMO-kurs, se figur 4.2.
Siden 2020 har antall tiltaksdeltakere på opplæ-
ring gått opp igjen, særlig for personer med ned-
satt arbeidsevne.

Funn fra en undersøkelse av Nicolaisen og
Kann (2019) om praksis for bruk av opplæring og
utdanning overfor unge tyder på at regelverks-
endringer i forbindelse med innføringen av
arbeidsavklaringspenger i 2010 ga mindre rom for
å innvilge formell utdanning.7 Svak utvikling i
bruk av opplæringstiltak forklares også delvis
med at kortvarige tiltak prioriteres og at mål om
«arbeid først» er blitt hengende igjen i Arbeids- og
velferdsetaten. Det kan også skyldes mangelfull
kompetanse om utdanningssystemet.

Veilederne i undersøkelsen opplevde også
andre barrierer. Mange brukere har lav motiva-
sjon for utdanning. I tillegg kan helsemessige og
sosiale utfordringer gjøre det vanskelig for mange
å gå på skole. Det kan føre til at brukere ikke
ønsker å ta fatt på et lengre utdanningsløp. Det

gjelder særlig de yngste brukerne. Evne og moti-
vasjon til utdanning ser ut til å øke noe med alder.

En annen gruppe som har svake forutsetnin-
ger for å kunne benytte seg av opplæringstiltak og
andre kvalifiseringstilbud er innvandrere med
svake grunnleggende kvalifikasjoner, lave norsk-
ferdigheter og lite relevant arbeidserfaring. Ide-
as2evidence (2023) har kartlagt ulike tilbud til
denne målgruppen.8 De finner at eksisterende til-
bud i liten grad dekker behovene til målgruppen,
særlig ikke for dem med svake norskferdigheter.
Det handler både om manglende tilbud og at
utforming og innhold i tilbudene ikke er i tråd
med behovene til målgruppen. Lavterskeltilbud
som kombinerer arbeidspraksis, grunnskole eller
annen formell kvalifisering, og norskopplæring, er
lite utbredt. Utredningen peker på behov for
bedre bruk av arbeidslivet som opplærings- og
kvalifiseringsarena. For deltakere som ikke har
forutsetninger for å kunne følge et lengre opplæ-
ringsløp, er det behov for tiltak som i større grad
åpner for å kombinere relevant arbeidspraksis,
yrkesrettet opplæring og arbeidslivskunnskap, se
omtale i avsnitt 4.4.3.

Dersom flere skal få tilgang på opplæring og
utdanning som kan kvalifisere for ledige jobber,

7 Nicolaisen, H. og Kann, I.C. (2019). Hvem får hva og hvor-
for? Utdanning, opplæring og unge NAV-brukere. Arbeid og
velferd, 2019:1.

Figur 4.1 Utvikling i antall deltakere i opplæringstiltak (venstre akse) og som prosent av totalt antall 
tiltaksdeltakere (høyre akse). Gjennomsnitt per måned og prosent. 2011–2023
Kilde: Arbeids- og velferdsdirektoratet
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8 Hageberg, E., Svanæs, S., Kristoffersen, E. og Skyberg H.
(2023). Kompetanse for fremtiden – utredning av behovet for
et nytt arbeidsrettet kvalifiseringstilbud for innvandrere med
lave norskferdigheter og lite formell kompetanse. Rapport
2023:4. Oslo og Bergen: Ideas2evidence.
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bør det gjøres ytterligere endringer i opplærings-
tiltaket, slik at det blir bedre tilpasset personer
som har svake forutsetninger for å starte på et
opplæringsløp.

Mangel på informasjon om utdanningstilbud 
og livsopphold under utdanning

Mangel på kunnskap om utdanningstilbud blant
veiledere i arbeids- og velferdsforvaltningen kan
være en årsak til lite bruk av opplæringstiltak som
gir formell kompetanse.9 Områdegjennomgan-
gen av arbeidsmarkedstiltakene viser at veile-
derne i hovedsak har god kunnskap om innholdet
i arbeidsmarkedstiltakene, men det er et unntak
når det gjelder mulighetene for bruk av ordinær
utdanning som opplæringstiltak.10

Perioder uten tilstrekkelig dekning av livsopp-
hold kan også være en barriere, særlig for voksne
som ønsker å ta utdanning. Områdegjennomgan-
gen av arbeidsmarkedstiltakene viser at det også
er noe usikkerhet blant veiledere om hvilke rettig-
heter til ytelser ulike brukergrupper har under
utdanning.

Lånekassen er statens virkemiddel for støtte til
livsopphold for studenter og elever. Utdannings-
støtten fra Lånekassen er først og fremst rettet
mot unge elever, heltidsstudenter og personer
som ikke trenger individuell oppfølging og tilrette-
legging. Lånekassens ordninger er basert på lån,
og beløpet avkortes ved deltidsutdanning. Stipend
behovsprøves mot andre inntektskilder og er
avhengig av utdanningsprogresjon.

Flere evalueringer og rapporter, blant annet en
rapport fra Dahle m.fl. (2024), viser at det er kre-
vende å sikre et forutsigbart og tilstrekkelig nivå
på livsopphold ved gjennomføring av fag- og
yrkesopplæring for enkelte av arbeids- og vel-
ferdsforvaltningens brukergrupper.11 Utfordrin-
gen er størst for de som ikke har rett til folketrygd-
ytelser. Det gjelder blant annet innvandrere som
har avsluttet introduksjonsprogrammet uten å
komme i arbeid. De siste årene har imidlertid sta-
dig flere mottatt flyktningstipend eller annen
utdanningsstøtte fra Lånekassen for å fullføre
videregående opplæring i etterkant av introduk-

9 Nicolaisen, H. og Kann, I. C. (2019). Hvem får hva og hvor-
for? Utdanning, opplæring og unge NAV-brukere. Arbeid og
velferd, 2019:1.

10 Oslo Economics, Proba samfunnsanalyse og Frischsente-
ret (2023). Områdegjennomgang av arbeidsmarkedstiltak:
Kartlegging av kunnskap og praksis. Rapport 2023:33. Oslo:
Oslo Economics.

Figur 4.2 Utvikling i antall deltakere i ulike opplæringstiltak (venstre akse) og som prosent av totalt antall 
tiltaksdeltakere (høyre akse). Gjennomsnitt per måned og prosent. 2011–2023
Kilde: Arbeids- og velferdsdirektoratet
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11 Dahle, M., Nordhagen, I.C., Jones, H. og Monsen, M.
(2024). Fag- og yrkesopplæring på voksnes premisser. Slutt-
rapport fra følgeevaluering av forsøk med modulstrukturert
fag- og yrkesopplæring. Rapport 2024:1. Bergen: Ideas2evi-
dence.
Jordell, H., Eggen, F.W. og Tønder, A. (2023). Fylkeskommu-
nens utfordringer og muligheter i å utvikle et kompetansetil-
bud til voksne. Rapport 2023:3. Oslo: Samfunnsøkonomisk
analyse.
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sjonsprogrammet, se Meld. St. 17 (2023–2024)
Om integreringspolitikken: Stille krav og stille opp.

Det er en utfordring på tvers av sektorene å
koble utdanningstilbud og livsoppholdsytelser til
ulike brukergrupper slik at de virker godt
sammen.

Mangel på læreplasser

Den norske modellen for fag- og yrkesopplæring
er basert på en lærlingordning der arbeidsgivere
står for en stor del av opplæringen, se nærmere
beskrivelse i boks 4.4. Det er imidlertid en utfor-
dring at en del søkere ikke får tilgang til lære-
plass. Voksne med behov for ekstra tilrettelegging
og oppfølging kan ha særlige utfordringer med å
få lærekontrakt.

En forutsetning i fag- og yrkesopplæringen er
lærebedriftenes rett til å velge lærling. Det må ses
i sammenheng med at bedriftene har et formelt
ansettelses- og opplæringsansvar som skal føre
lærlingene fram til fagbrev. Det ordinære basistil-
skuddet en lærebedrift kan motta for lærlinger
som er 21 år og eldre er på 66 991 kroner i året.
Det er betydelig lavere enn for yngre lærlinger,
der basistilskuddet er på 171 432 kroner.

For brukere fra Arbeids- og velferdsetaten
som deltar i opplæringstiltak vil det ofte være hen-
siktsmessig at mest mulig av opplæringen foregår
i bedrift. Bruk av bedrift som opplæringsarena har
vist seg å være både en motiverende og effektiv
måte å lære på for voksne. Erfaringer viser imid-
lertid at det varierer når i opplæringsløpet den
voksne får lærekontrakt. Mange vil ha behov for
en opplæringsperiode før de er kvalifisert for
læreplass og bedriften er villig til å ta inn vedkom-
mende som lærling på lærlinglønn. Fylkeskom-
munen er ansvarlig for opplæringen som skjer før
lærekontrakt inngås.

Det finnes mye kunnskap om hva som funge-
rer bra, og hva som kan være barrierer for at bru-
kere registrert i Arbeids- og velferdsetaten oppnår
målet om å fullføre et fag- og yrkesopplæringsløp.

Regjeringen vil videreføre og forsterke samar-
beidet mellom utdanningssektoren og arbeids- og
velferdsforvaltningen, og bidra til at virkemidler
og systemer støtter bedre opp om hverandre. Se
også avsnitt 4.1.5, hvor samarbeidet mellom
Arbeids- og velferdsetaten og utdanningsmyndig-
hetene med eksempler på ulike samarbeidsmodel-
ler beskrives.

4.1.3 Bedre opplæringstiltak
Opplæring som arbeidsmarkedstiltak tildeles på
grunnlag av en behovs- eller arbeidsevnevurde-
ring, hvor NAV-veileder på skjønnsmessig grunn-
lag avgjør om tiltak er hensiktsmessig og nødven-
dig for å komme i arbeid. Det vil derfor være den
enkeltes behov for opplæring som avgjør om et
bestemt arbeidsmarkedstiltak er aktuelt. Flere
personer med nedsatt arbeidsevne deltar på opp-
læringstiltak sammenliknet med arbeidssøkere.
Blant de med nedsatt arbeidsevne deltok omtrent
like mange i arbeidsmarkedsopplæring (AMO),
fag- og yrkesopplæring og yrkesfaglig utdanning,
og høyere utdanning i 2023. Flertallet av arbeids-
søkere var på AMO-kurs, se figur 4.3.

Opplæring kan også tilbys som tiltak i intro-
duksjonsprogram eller kvalifiseringsprogram.

Opplæringstiltak gir gode effekter på overgang 
til arbeid

Opplæringstiltaket er ett av arbeidsmarkedstilta-
kene som har vist størst positiv effekt på sannsyn-
ligheten for sysselsetting, med sterkere og mer
stabil tilknytning til arbeidslivet som resultat. En
kunnskapsoppsummering fra von Simson (2023)
viser at lavt utdannede arbeidssøkere har spesielt
stor gevinst av å delta på opplæringstiltak.12 En
nyere evaluering fra Oslo Economics og Frisch-
senteret bekrefter opplæringstiltakets positive
effekter på sysselsetting.13 Det gjelder både for
arbeidsmarkedsopplæring (AMO) og for utdan-
ning.

Fordi utdanning tar tid og jobbsøking ofte blir
satt på vent til man har fullført, er det store innlå-
singseffekter de første årene i utdanningstiltaket.
Positive effekter kommer senere, og resultatene
tyder på at utdanning har betydelige positive
effekter når tiltaket er ferdig. Faren for innlåsings-
effekter vil være mindre i et arbeidsmarked med
lav etterspørsel etter arbeidskraft enn i en situa-
sjon med høy etterspørsel. I en slik situasjon kan
det være fornuftig å benytte tiltak som kan øke
kompetansen blant arbeidsledige, for å øke mulig-
hetene for en god tilknytning til arbeidslivet når
situasjonen i arbeidsmarkedet bedres. Inn-
låsingseffekten er mindre for personer som i

12 von Simson, K. (2023). Hva virker for hvem? Kunnskapso-
versikt over effekter av aktiveringstiltak på sysselsetting og
arbeidstilbud. Norske erfaringer. Rapport 2023:1. Arbeids-
og velferdsdirektoratet. 

13 Oslo Economics og Frischsenteret (2024). Effekter av
arbeidsmarkedstiltak. Rapport 2024:26. Oslo: Oslo Econo-
mics.
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utgangspunktet har små sjanser for å komme i
arbeid, fordi de mangler kvalifikasjoner som
arbeidsmarkedet etterspør.

Behov for et mer fleksibelt opplæringstiltak

For at flere arbeidssøkere skal få mulighet til å
delta i opplæring og utdanning som kvalifiserer til
ledige jobber, er det behov for et godt samspill
mellom virkemidler og systemer i utdanningssek-
toren og i arbeids- og velferdsforvaltningen.

Som nevnt, er det gjort en rekke endringer i
utdanningssektoren som legger til rette for mer
fleksible og tilpassede opplæringsløp for voksne.
Med den nye opplæringsloven gis det viktige utvi-
delser i rett til opplæring som vil kunne bidra til at
langt flere skal kunne fullføre videregående opp-
læring eller få kompetansepåfyll i voksen alder.
Samtidig vil innføringen av modulstrukturert opp-
læring bidra til å forsterke samarbeidet mellom
utdanningssektoren og arbeids- og velferdsfor-
valtningen. Det vil også gi en bedre kobling mel-
lom utdanningssystemets tilbud, ordningene i
integreringsloven og arbeidsmarkedstiltak i regi
av Arbeids- og velferdsetaten, se boks 4.2.

Regjeringen satser også på utvikling av et flek-
sibelt og desentralisert tilbud om høyere utdan-
ning, hvor utdanning er tilgjengelig der folk bor
og tilpasset ulike livssituasjoner. Det skal gjøre til-
budet mer tilgjengelig for en mangfoldig student-
populasjon.

Regjeringen vil legge til rette for økt bruk av
opplæringstiltak som gir formell kompetanse, her-
under videregående opplæring. Regjeringen vil
videre se nærmere på forbedringer i Arbeids- og
velferdsetatens opplæringstiltak for å gjøre det
mer fleksibelt og tilpasset brukernes behov, og for
å gjøre det bedre tilpasset utdanningstilbudet. Det
kan innebære endringer både i innhold, innret-
ning og varighet. Endringer i andre arbeidsmar-
kedstiltak som inneholder kompetanseelementer,
som arbeidsforberedende trening, vil også bli vur-
dert. De ulike tiltaksvariantene og eventuelle for-
slag til endringer er nærmere beskrevet i de neste
avsnittene.

Arbeidsmarkedsopplæring

Det er ikke alle som ønsker eller har forutsetninger
for å gjennomføre et opplæringsløp som gir formell
kompetanse. Det er også arbeidssøkere som kun
har behov for å oppdatere kompetansen i form av
kortere kurs for å komme i arbeid. Arbeidsmarkeds-
opplæring (AMO) kan være et aktuelt tiltak for
disse gruppene.

En kartlegging fra Oxford Research og BDO
(2017) av AMO i syv fylker viser at kursene som
tilbys er tilpasset brukerens behov og kunn-
skaper, samt behovet og mulighetene i det lokale
og regionale arbeidsmarkedet.14 Kartleggingen
viser at AMO brukes noe ulikt mellom fylkene og
mellom NAV-kontorene. Forskjellene gjelder både

Figur 4.3 Tiltaksdeltakere på opplæring fordelt mellom arbeidssøkere og nedsatt arbeidsevne. Gjennomsnitt 
per måned. 2023
Kilde: Arbeids- og velferdsdirektoratet
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innhold, målgruppe og mål med AMO-kursene.
Ulike arbeidsmarkedsbehov og brukere med
ulike behov gjør at AMO bør og skal innrettes
ulikt. Enkelte fylker har utviklet kurstilbud som
krever lite forkunnskaper og tar utgangspunkt i
brukernes interesser, se eksempel i boks 4.3.

Undersøkelser viser at det er behov for å
bedre opplæringstilbudet til innvandrere med lav
formell kompetanse, lite arbeidserfaring og svake
norskferdigheter.15 AMO kan inneholde norsk-
opplæring og opplæring i grunnleggende ferdig-
heter, men gir ikke mulighet for grunnskoleopp-
læring for voksne. Med ny opplæringslov fra høs-
ten 2024, er grunnskole for voksne erstattet av for-
beredende opplæring for voksne. Målgruppen er
personer som har behov for opplæring på nivået
under videregående opplæring, enten for å kvalifi-
sere seg til inntak til videregående opplæring,
eller for å tilegne seg grunnleggende ferdigheter
som er nødvendig for å delta i arbeids- og sam-
funnsliv. Det vil i den forbindelse være behov for å
se på hvordan Arbeids- og velferdsetaten bør
organisere sitt tilbud, og om det bør åpnes for å
tilby elementer fra forberedende opplæring for
voksne i opplæringstiltaket. Se nærmere drøfting
av dette i avsnitt 4.4.

Fag- og yrkesopplæring

Fag- og yrkesopplæring på videregående skoles
nivå og høyere yrkesfaglig utdanning som opp-
læringstiltak innebærer at tiltaksdeltakere benyt-
ter relevante tilbud som er tilgjengelige i fylkes-

14 Oxford Research og BDO (2017). AMO i syv norske fylker.
Kartlegging av arbeidsmarkedsopplæring (AMO) i NAV.
Kristiansand: Oxford Research. 

15 Hageberg, E., Svanæs, S., Kristoffersen, E. og Skyberg H.
(2023). Kompetanse for fremtiden. Utredning av behovet for
et nytt arbeidsrettet kvalifiseringstilbud for innvandrere med
lave norskferdigheter og lite formell kompetanse. Oslo og
Bergen: Ideas2evidence.

Boks 4.2 Modulstrukturert opplæring
Parallelt med ny opplæringslov innføres modul-
strukturert opplæring som hovedmodell i
grunnopplæring for voksne, både på nivået
under videregående opplæring og i utvalgte
lærefag i videregående opplæring. Alle som har
fylt 19 år kan velge opplæring for voksne, og da
modulstrukturert opplæring. Modulstrukture-
ring innebærer å organisere kompetansemålene
i læreplanen og opplæringen i mindre enheter.
Målet er å gi et mer fleksibelt og tilrettelagt opp-
læringstilbud ved at det skal bli enklere å bygge
videre på den formelle kompetansen og real-
kompetansen som den enkelte allerede har, og
at ingen trenger å gjennomføre mer opplæring
enn det som er nødvendig for å oppnå ønsket

sluttkompetanse. Deltakeren kartlegges, real-
kompetansevurderes og innplasseres i den
modulen i det enkelte faget som bygger på med-
brakt kompetanse. Deltakeren får utstedt kom-
petansebevis etter gjennomførte moduler, eller
går videre mot et fag- eller svennebrev. Kompe-
tansebeviset vil også ha betydning når den
enkelte søker arbeid. Organiseringen i moduler
vil gjøre det enklere å komme tilbake til opplæ-
ring, kombinere deltakelsen med andre typer til-
tak og å delta i opplæring mens man arbeider
heltid eller deltid. Deltakere i grunnopplæring
med rettigheter etter integreringsloven eller
med behov for norskopplæring, skal få opplæ-
ring der fag og språk er integrert.

Boks 4.3 Digitale talenter
Det kan være et potensial for å videreutvikle
og nyttiggjøre seg unge gameres digitale kom-
petanse i arbeidslivet, og koble dem opp mot
bedrifter som trenger arbeidskraft.

Det er behov for digital kunnskap i mange
bransjer. Fylkeskontoret for NAV i Troms og
Finnmark har anskaffet en rammeavtale på et
arbeidsmarkedsopplæringskurs kalt «Digitale
talenter». Opplæringens formål er å utvikle
deltakernes digitale ferdigheter i tråd med
egne interesser og karrieremål. Kompetanse
og mestring som deltaker opparbeider seg
gjennom opplæringen, skal bidra til at deltake-
ren kommer i arbeid eller utdanning.

Alle deltakerne skal ha en individuell opp-
læringsplan, hvor interesser og jobbmål er
bestemmende for læringsmålene.

Opplæringen skal bidra til at deltakerne
utvikler relasjoner til relevante bedrifter og til-
egner seg kompetanse som er etterspurt og
attraktiv for den ønskede bransjen.
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kommunen, eller i samarbeid mellom kommunen,
fylkeskommunen og Arbeids- og velferdsetaten.
Dersom det ikke finnes tilbud, kan Arbeids- og
velferdsetaten anskaffe opplæring og utdanning
for sine brukere.

Det finnes flere veier til fag- og svennebrev som
kan benyttes av personer som har behov for fag- og
yrkesopplæring som opplæringstiltak. Hovedmo-
dellen for yrkesfag i Norge er lærlingordningen,
som består av to år opplæring i skole og to år i
bedrift. I tillegg finnes det modeller som er særlig
tilpasset voksne. Det er også muligheter for opplæ-
ringsmodeller på lavere nivå enn yrkeskompe-
tanse. Se nærmere beskrivelse i boks 4.4 og 4.5.

Fagbrev på jobb ble etablert i 2018 som en
alternativ vei til fag- og svennebrev. Ordningen
kan være attraktiv for voksne som har økono-
miske forpliktelser eller omsorgsforpliktelser som
gjør det vanskelig å benytte seg av lærlingordnin-
gen for å kunne oppnå et fagbrev. En utredning fra
2023 i regi av Utdanningsdirektoratet vurderte om
Fagbrev på jobb også kan utvikles til å bli en ord-
ning for arbeids- og velferdsforvaltningens bru-

kere og deltakere i introduksjonsprogrammet,
slik at de kan ta fagbrev samtidig som de får
arbeidserfaring. Utredningen konkluderte med at
dagens ordning legger til rette for stor grad av
fleksibilitet i opplæring for voksne, også for disse
gruppene. Samtidig viste utredningen varierende
praktisering av Fagbrev på jobb mellom fylkes-
kommunene når det gjelder vurdering av inn-
gangsvilkåret for å tegne lærekontrakt. Kunn-
skapsdepartementet vil gå i dialog med fylkes-
kommunene for å få bedre oversikt over hvordan
ordningen praktiseres.

Innenfor de nasjonale modellene er det
utviklet en rekke lokale samarbeidsmodeller spe-
sielt rettet mot å kvalifisere Arbeids- og velferds-
etatenes brukere til fagbrev. Se nærmere beskri-
velse i avsnitt 4.1.5. Også i Meld. St. 17 (2023–
2024) Om integreringspolitikken: Stille krav og
stille opp er det gitt eksempler på lokale samar-
beidsmodeller rettet mot innvandrere med svake
formelle kvalifikasjoner som trenger et tilpasset
opplæringsløp og bistand fra et NAV-kontor for å
få fagbrev.

For arbeidssøkere som ønsker videregående
opplæring i bedrift, men som på det aktuelle tids-
punktet ikke har forutsetninger for å nå kravene
til fag- eller svenneprøven, kan lærekandidatord-
ningen være aktuell. Etter endt opplæring i bedrift

Boks 4.4 Modeller for 
fag- og yrkesopplæring

Det finnes tre nasjonale modeller for fag- og
svennebrev:
– Den såkalte 2+2-modellen innebærer to års

opplæring i skole og to år som lærling i
bedrift. Det vanlige er å ta to år i skole først
og deretter to år i bedrift, men opplæringen
kan også organiseres i en vekslingsmodell.

– Fagbrev på jobb er en ordning for voksne
som er i et arbeidsforhold, hvor man behol-
der lønnen under opplæringen. Voksne får
mulighet til å få fag- eller svennebrev på
grunnlag av allsidig praksis, realkompetan-
sevurdering og opplæring kombinert med
veiledet praksis i vanlig arbeid. Det gjelder
et minimumskrav om ett års allsidig praksis
i faget for å tegne lærekontrakt, hvor uløn-
net arbeid i form av deltakelse i tiltaket
arbeidstrening kan inngå.

– Praksiskandidatordningen er ikke en opp-
læringsordning, men en dokumentasjons-
ordning med privatisteksamen. Voksne
som kan dokumentere minimum fem års
allsidig yrkespraksis kan melde seg til fag-
og svenneprøve uten opplæring i skole og
læretid i bedrift.

Boks 4.5 Opplæringsmodeller som ikke 
har fagbrev som mål

Det er to regulerte ordninger for å oppnå kom-
petanse på lavere nivå enn yrkeskompetanse:
– Lærekandidatordningen er tilpasset dem

som ønsker opplæring i bedrift, men som
ikke har forutsetninger for å nå kravene til
fag- eller svenneprøven i det ordinære opp-
læringsløpet. Etter endt opplæring i bedrift
tar lærekandidaten en kompetanseprøve
som er mindre omfattende enn fag- eller
svenneprøven.

– Praksisbrevordningen er et to-årig opplæ-
ringsløp, der en stor del av opplæringen
foregår i bedrift. Målgruppen er elever fra
grunnskolen som har svake karakterer og
høyt fravær, men som ikke har lærevansker
eller særskilte opplæringsbehov. Praksis-
brevkandidater kan gå opp til en kompetan-
seprøve og få et praksisbrev som dokumen-
terer kompetansen.
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tar lærekandidaten en kompetanseprøve som er
mindre omfattende enn fag- eller svenneprøven.

Høyere utdanning

Høyere utdanning som opplæringstiltak kan tilbys
gjennom bruk av tilgjengelige studieplasser i det
ordinære utdanningstilbudet ved universiteter og
høyskoler. Tiltaket skaffes som regel av brukeren
selv ved å søke studieplass gjennom ordinære pro-
sedyrer for opptak.

Høyere utdanning kan gis til personer over 22
år med nedsatt arbeidsevne. Helseutfordringer
kan legge store begrensninger på valg av yrke, og
for noen vil det være få muligheter i arbeidsmarke-
det uten høyere utdanning.

Mange av dem som har nedsatt arbeidsevne
mangler studiekompetanse. Det gjelder for eksem-
pel personer som har arbeidet i ufaglærte yrker
eller som fagarbeidere, men grunnet helseproble-
mer ikke kan ha fysisk krevende arbeid lenger.
Flere av disse står i fare for å havne utenfor
arbeidslivet dersom de ikke får bistand til å kvalifi-
sere seg til et yrke de har helse til å stå i. Maksimal
varighet for opplæringstiltaket er som hovedregel
tre år. Det gir ikke rom for at brukere som først
trenger studiekompetanse og deretter høyere
utdanning kan få hele utdanningsløpet innvilget
som opplæringstiltak. Slik regelverket er utformet
i dag, er det primært personer med økonomi og
helse til å ta siste del av den høyere utdanningen
på egen hånd, som kan ta både studiekompetanse
og høyere utdanning som opplæringstiltak.

For å bidra til at flere med nedsatt arbeidsevne
kan gjennomføre høyere utdanning som opp-
læringstiltak vil regjeringen vurdere å utvide
varigheten i tilfeller hvor det er behov for studie-
spesialisering i forkant av høyere utdanning.

Regjeringen vil også innhente mer kunnskap
om bruk av opplæringstiltak i Arbeids- og vel-
ferdsetaten, herunder erfaringer med bruk av opp-
læring og utdanning som gir formell kompetanse
for ulike målgrupper og barrierer for økt bruk. Det
vil også innhentes erfaringer med arbeidsmar-
kedsopplæring (AMO).

Opplæring i kombinasjon med andre tiltak

Opplæringstiltak kan gjennomføres i kombinasjon
med andre tiltak som skal bidra til at deltakerne
klarer å mestre utdanningen. Det er ofte konkrete
årsaker til at Arbeids- og velferdsetatens brukere
ikke har fullført opplæring og utdanning tidligere.
Mange kan ha hatt dårlige erfaringer og opplevd
manglende mestring av skolesituasjonen. Andre

har helseutfordringer eller sosiale utfordringer
som gjør det krevende å gjennomføre et lengre
opplæringsløp uten støtte og veiledning. Opplæ-
ring i kombinasjon med mentor eller oppfølgings-
tiltak gir mennesker med omfattende bistandsbe-
hov en mulighet til å fullføre et utdanningsløp. Det
øker mulighetene for stabil tilknytning til arbeids-
livet for grupper som ofte faller ut av et arbeidsfor-
hold. Se kapittel 5 for en nærmere omtale av
muligheter for kombinasjoner av tiltak.

Flere muligheter til opplæring gjennom 
arbeidsmarkedstiltak

Tilrettelagt opplæring med sikte på å oppnå reell
og formell kompetanse er et sentralt element i til-
taket arbeidsforberedende trening (AFT), se nær-
mere beskrivelse av AFT i kapittel 5. For mange
av de yngre tiltaksdeltakerne kan det være natur-
lig å jobbe mot å ta fagbrev eller annen utdanning.
Det er i utgangspunktet ikke mulig å delta i utdan-
ning eller være ordinær lærling samtidig som man
deltar i AFT. Men en del tiltaksløp tilrettelegger
for at deltakeren skal ha bedre forutsetninger for
å delta i utdanning eller i en lærlingordning etter
at tiltaket er avsluttet.

I en kartlegging av AFT fra Oslo Economics
(2020) er det pekt på at det kan være hensiktsmes-
sig å åpne for bruk av oppfølging etter at deltake-
ren har begynt i læreplass hos eksterne.16 Videre
kan det være aktuelt å bruke AFT også opp mot
den delen av målgruppen som har utfordringer
med å finne seg læreplass eksternt. I en evalue-
ring fra Frischsenteret og Proba Samfunnsanalyse
(2023) framkommer det at 70 prosent av tiltaks-
arrangørene for AFT er godkjente lærebedrifter.17

Regjeringen vil vurdere endringer i AFT som
kan gi muligheter for fag- og yrkesopplæring som
leder fram mot et fagbrev. AFT kjøpes ved direkte
tilskudd til forhåndsgodkjente tiltaksarrangører.
Eventuelle endringer vil kreve en ny vurdering av
forholdet til reglene for statsstøtte og offentlige
anskaffelser.

4.1.4 Opplæring og utdanning med 
dagpenger

Det er som nevnt i avsnitt 4.1.1 gjennomført
endringer i regelverket for dagpenger for å styrke

16 Oslo Economics (2020). Arbeidsforberedende trening (AFT).
Rapport 2020:73. Oslo.

17 Berg, H., Gleinsvik, A., Golombek, R., Røed, K., Staalesen,
P.D., Vestøl, G.M. og Zhang, T. (2023). Hvor godt virker
arbeidsforberedende trening? Oslo: Frischsenteret og Proba
Samfunnsanalyse. 
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insentivene og mulighetene for kompetansehe-
ving. Tidligere var det hovedsakelig adgang til at
dagpengemottakere kunne ta opplæring og utdan-
ning utenfor normal arbeidstid med redusert stu-
dieprogresjon, alternativt kortvarig opplæring på
fulltid på dagtid.

Ved covid-19 pandemiens utbrudd våren 2020
med påfølgende nedstengning av samfunnet og
svært høye ledighetstall, oppsto behovet for å
møte den høye ledigheten med kompetanse-
hevende tiltak for dagpengemottakere. Det ble
derfor vedtatt en midlertidig ordning som tillot all
type opplæring og utdanning i dagpengeperioden.
Den midlertidige ordningen ble avløst av et nytt
regelverk for dagpenger under opplæring og
utdanning som trådte i kraft 1. oktober 2021.

Regelverket åpner nå for at grunnskole og
videregående skole kan gjennomføres på fulltid,
og høyere utdanning kan gjennomføres på deltid,
samtidig som man mottar dagpenger. Målgruppen
er helt ledige og helt permitterte over en viss
alder, og ordningen er søknadsbasert. Det skal
utarbeides en opplæringsplan for gjennomførin-
gen av og målet for utdanningen. Det er fortsatt
krav om å være reell arbeidssøker, dvs. plikt til å
søke aktivt etter arbeid og til å være villig til å
avbryte utdanningen ved tilbud om jobb, med
visse unntak for de som tar utdanning på grunn-
skole og videregående skoles nivå. Dersom dag-
pengemottakerens utdanningsaktivitet avviker
vesentlig fra planen, kan Arbeids- og velferdseta-
ten treffe vedtak om at adgangen til å ta opplæring
eller utdanning i kombinasjon med dagpenger
opphører.

Oslo Economics og Frischsenteret skal, på
oppdrag for Arbeids- og velferdsdirektoratet, eva-
luere disse endringene. Forskerne skal under-
søke om ordningen benyttes av den tiltenkte mål-
gruppen, hvordan reglene i ordningen tolkes og
praktiseres, og hvilken virkning ordningen har for
målgruppen. Sluttrapport vil foreligge i løpet av
2024.

4.1.5 Nærmere om samarbeidet mellom 
Arbeids- og velferdsetaten og 
utdanningsmyndighetene

Arbeids- og velferdsetaten og utdanningsmyndig-
hetene har lang tradisjon for samarbeid. Fylkes-
kommunen har ansvaret for regional kompetanse-
politikk, videregående opplæring, fagskoleutdan-
ning og karriereveiledning. En samordnet innsats
mellom Arbeids- og velferdsetaten og fylkeskom-
munene er en forutsetning for at flere av Arbeids-

og velferdsetatens brukere kan få mulighet til å
fullføre videregående opplæring, med vekt på fag-
og yrkesopplæring.

Fylkeskommunene og Arbeids- og velferdseta-
ten har inngått samarbeidsavtaler i alle fylkesregi-
oner, hvor samarbeid om opplæring er en sentral
del av avtalene. Innenfor dette samarbeidet finnes
det mange lokale samarbeidsmodeller mellom
Arbeids- og velferdsetaten, fylkeskommunene og
arbeidsgivere om tilrettelagt fag- og yrkesopplæ-
ring. Samarbeidet bygger på lokale vurderinger
og analyser av kompetanse- og arbeidskraftsbeho-
vet i området. I noen tilfeller vil det også være
hensiktsmessig å involvere andre aktører, som for
eksempel helsetjenesten eller flyktningtjenesten.

I 2021 fikk Arbeids- og velferdsdirektoratet og
Kompetanse Norge, i dag Direktoratet for høyere
utdanning og kompetanse, i oppdrag å inngå et
samarbeid om å utvikle effektive og gode utdan-
nings- og opplæringstjenester for arbeidsledige,
permitterte og utsatte grupper i arbeidsmarkedet.
Oppdragsgivere var Arbeids- og inkluderingsde-
partementet og Kunnskapsdepartementet. Senere
er samarbeidet utvidet til også å omfatte Integre-
rings- og mangfoldsdirektoratet.

For å styrke samarbeidet mellom Arbeids- og
velferdsetaten og utdanningssektoren, er det opp-
rettet stillinger som opplæringskoordinator ved
alle fylkeskontorene i Arbeids- og velferdsetaten.
De har ansvar for å veilede de ansatte og legge til
rette for bruk av opplæringstiltak for Arbeids- og
velferdsetatens brukere. Opplæringskoordinato-
rene skal ha god kunnskap om muligheter i utdan-
ningssystemet.

Det har også vært jobbet med å utvikle bedre
modeller for samarbeid om karriereveiledning, til-
rettelagt fag- og yrkesopplæring og realkompetan-
sevurdering. Disse har lokal eller regional karak-
ter, se eksempler i boks 4.6. For å stimulere til
utvikling og utprøving av modeller for tilpassede
opplærings- og utdanningstiltak i hele landet er
det etablert flere forsøk og tilskuddsordninger, se
boks 4.7.

Erfaringer fra forsøk og tilskuddsordninger vil
være viktige innspill til videreutvikling av tilbud
om tilrettelagt fag- og yrkesopplæring. Videre vil
det ha betydning for hvordan samarbeidet bør
organiseres for at det samlede virkemiddelappara-
tet kan bli utnyttet på best mulig måte. Regjerin-
gen vil på denne bakgrunn etablere veiledende
prinsipper for samarbeid mellom Arbeids- og vel-
ferdsetaten, fylkeskommunene og kommuner om
tilrettelagt fag- og yrkesopplæring for å gi et mer
likeverdig og kunnskapsbasert tilbud.
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4.1.6 Utredning av ny dokumentasjons-
ordning for kortere opplæringsløp – 
minikvalifikasjoner

I tillegg til en styrking av ordninger som skal
bidra til at flere fullfører videregående opplæring
eller får et kompetansebevis som dokumenterer
deler av opplæringen, vil regjeringen utrede om
det kan være aktuelt å innføre en ny dokumenta-
sjonsordning som bygger på såkalte minikvalifika-
sjoner (micro credentials).

Minikvalifikasjoner er et relativt nytt konsept.
EUs strategi for minikvalifikasjoner ble vedtatt av
Det europeiske råd i 2022. Strategien inneholder
anbefalinger som skal hjelpe land, utdanningstil-
bydere og bedrifter i prosessen med å utvikle, ta i
bruk og anerkjenne minikvalifikasjoner på en like-
artet måte.

Minikvalifikasjoner er en attest eller et sertifi-
kat på hva en person har lært etter kortere kurs,

opplæring eller annen type kompetanseutvikling,
som er anerkjent av arbeidsgivere, utdanningsin-
stitusjoner, myndigheter og andre relevante inter-
essenter. En minikvalifikasjon skal kunne ha verdi
i seg selv og være påbyggbar.

Minikvalifikasjoner erstatter ikke formelle
kvalifikasjoner, men skal kunne supplere kvalifika-
sjoner som inngår i det formelle utdanningssys-
temet.

I et arbeidsmarkedsperspektiv kan det være et
potensial for å bruke minikvalifikasjoner til å doku-
mentere opplæringen etter gjennomført AMO-
kurs, som dokumentasjon av ikke formell kompe-
tanse inn i en realkompetansevurdering eller som
et grunnlag for å koble arbeidssøkers kompetanse
og arbeidsgivers behov for arbeidskraft. Målet er å
hjelpe arbeidssøkere med å utvikle ferdigheter og
forbedre kvalifikasjoner, og å attestere ervervet
kompetanse.

Boks 4.6 Eksempler på samhandlingsmodeller for tilrettelagt fag- og yrkesopplæring
Trøndelagsmodellen: NAV Trøndelag og Trønde-
lag fylkeskommune har etablert en samhandlings-
modell for tilrettelagt fag- og yrkesopplæring.
Målet er å få flere i arbeid og utdanning og sikre
rekruttering til bransjer med behov for arbeids-
kraft. Med utgangspunkt i konkrete arbeidskrafts-
behov, kobles arbeidssøker og arbeidsgiver, og
deretter legges det et opplæringsløp for den
enkelte. Samhandlingsmodellen inkluderer prak-
sisperiode og sommerjobb hos bedrift før sko-
lestart og tegning av lærekontrakt. Hver enkelt
kandidat får en individuell opplæringsplan basert
på tidligere skolegang og praksis. Planen viser
hva kandidaten skal gjennomgå av opplæring for å
oppnå fagbrev eller kompetansebrev (grunnkom-
petanse). Opplæringen tilpasses i henhold til
behov og forutsetninger. Gjennom tett samarbeid
både på system- og individnivå, og god bruk av
det samlede virkemiddelapparatet øker sjansene
for å lykkes.

Modellen er et offentlig samarbeid med kost-
nadsdeling mellom Arbeids- og velferdsetaten
og fylkeskommunen.

Kom i gang med utdanning – helsefag: Pro-
sjektet er et samarbeid mellom Agder fylkes-
kommune og NAV Agder, med samarbeidspart-
nere i utvalgte kommuner i Agder.

NAV Agder har ansatt arbeidsledere som har
bakgrunn som helsefagarbeider eller sykepleier
med lang arbeidserfaring fra omsorgssenter.
Arbeidssted er omsorgssentre i kommunen.
Hver arbeidsleder har oppfølging av inntil ti del-
takere som bistår omsorgssenteret med
ufaglærte oppgaver. Arbeidslederne jobber tett
sammen med deltakerne for å sikre stabilitet,
språk, mestring og mål i karrierevalg. Etter en
avklaringsperiode i prosjektet starter mange av
deltakerne opp i modulstrukturert fag- og yrkes-
opplæring.

Ved å jobbe med mestringsopplevelser i tid-
lig fase, er erfaringen at omsorgssentrene i
større grad er villige til å inngå opplæringskon-
trakt med deltakerne. Det senker terskelen slik
at flere av Arbeids- og velferdsetatens brukere
som normalt ikke ville klart å starte på et utdan-
ningsløp, likevel kommer i gang. Arbeidslederne
sikrer gode overganger fra prosjektet til opp-
start i videregående opplæring, og har faste sam-
arbeidsmøter med veileder for helsefag hos
Agder fylkeskommune og opplæringskoordina-
tor i NAV Agder.
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4.2 Tiltak for å styrke den enkeltes 
helse og muligheter for deltakelse 
i arbeid

Personer som helt eller delvis står uten arbeid
som følge av helseutfordringer er en stor og viktig
målgruppe i arbeids- og velferdsforvaltningen.
Det er et mål at flere i denne gruppen kan utnytte
og styrke sin arbeidsevne og delta i arbeidslivet.

Arbeids- og velferdsforvaltningen skal foreta
en arbeidsevnevurdering dersom det er grunn til
å tro at en persons arbeidsevne er nedsatt. Ned-
satt arbeidsevne innebærer at en på grunn av syk-
dom, skade eller andre hindringer (sosiale, språk-
lige mv.) trenger mer omfattende oppfølging og
bistand enn det som tilbys ordinære arbeidssø-
kere for å komme i arbeid.

I 2023 var det i gjennomsnitt over 212 000 per-
soner som var registrert med nedsatt arbeids-
evne, noe som utgjør 6,1 prosent av befolkningen i
alderen fra 18 til 66 år. Rundt to tredeler av disse
mottok arbeidsavklaringspenger (AAP), som er
en helserelatert ytelse.

Felles for mange av dem som står utenfor
arbeidslivet på grunn av helseutfordringer, er at de

har behov for bistand både fra arbeids- og velferds-
forvaltningen og helse- og omsorgstjenesten for å
komme i jobb. Noen trenger også bistand fra
andre sektorer, som utdanningssektoren.

4.2.1 Personer som trenger både 
arbeidsrettet bistand og helsetjenester

Personer med nedsatt arbeidsevne grunnet hel-
seutfordringer er en sammensatt gruppe. Mange
kan være i jobb med noe arbeidsrettet bistand.
Andre har helseutfordringer som tidvis lar seg
kombinere med arbeid, og noen har medisinske
tilstander som er uforenlige med arbeid. Slike til-
stander kan være midlertidige eller varige.

Det kan være vanskelig å anslå presist i hvil-
ken grad en helseutfordring begrenser mulighe-
ten til å delta i arbeidslivet, og hva som bør være
det rette innholdet i hjelpetilbudet og tidspunktet
for arbeidsrettet bistand. Slike vurderinger forut-
setter gjerne tett samarbeid og god informasjons-
flyt mellom NAV-kontoret, helsetjenesten og bru-
keren selv. Her kan også de rådgivende legene i
Arbeids- og velferdsetaten spille en viktig rolle.
Mulighetene til å delta i arbeidslivet avhenger

Boks 4.7 Forsøk og tilskuddsordninger for tilrettelagt fag- og yrkesopplæring
Ordningen med Tilskudd til etablering og gjen-
nomføring av tilbud om tilrettelagt fag- og yrkes-
opplæring ble etablert i 2020 og forvaltes av Inte-
grerings- og mangfoldsdirektoratet. Ordningen
skal stimulere fylkeskommunene til å gi tilbud
om fag- og yrkesopplæring til voksne innvan-
drere som har rett til videregående opplæring,
men som har for svake norskferdigheter til å
følge ordinær opplæring uten tilrettelegging.

Tilskudd til forsøk for å utvikle en nasjonal
samarbeidsmodell for tilrettelagt fag- og yrkesopp-
læring for voksne innvandrere ble igangsatt i
2022 i Agder, Nordland og Troms og Finnmark.
Målet med forsøket er å utvikle en nasjonal sam-
arbeidsmodell basert på erfaringer med bred
overføringsverdi og som alle fylkeskommuner
kan ta i bruk. Integrerings- og mangfoldsdirek-
toratet følger opp forsøket i dialog med Direkto-
ratet for høyere utdanning og kompetanse og
Arbeids- og velferdsdirektoratet.

Forsøk med midler til tilrettelagt fag- og yrkes-
opplæring ble iverksatt i 2023 og forvaltes av
Arbeids- og velferdsdirektoratet. Forsøket skal
stimulere til et utvidet lokalt samarbeid mellom

Arbeids- og velferdsetaten og fylkeskommunene
om gjennomføring av tilrettelagt fag- og yrkes-
opplæring. Utvidet lokalt samarbeid skal bidra til
å identifisere metoder og samarbeidsmodeller
som bør utvikles videre og som kan benyttes i
andre fylker. Ordningen skal medvirke til å
utvikle og dekke tjenester som kommer i tillegg
til det som til vanlig er omfattet i ordinære skole-
løp, men som mange arbeidssøkere trenger for å
kunne fullføre opplæringen. Forsøket har en
ramme på fem år og evalueres av Ideas2evidence.

Forsøk med opplæringstiltak av lengre varig-
het ble igangsatt i 2023 i Oslo, Vestland og
Viken. Opplæring av lengre varighet kan gis i
inntil fire år, med adgang til forlengelse med inn-
til ett år for tiltaksdeltakere som av særlige
grunner ikke kan gjennomføre opplæringen i
løpet av fire år. Ordningen er rettet mot arbeids-
søkere som har så svake grunnleggende ferdig-
heter, blant annet norskferdigheter, at de har
vanskeligheter med å gjennomføre nødvendig
opplæring innenfor de tidsrammene som er satt
for opplæringstiltaket i Arbeids- og velferdseta-
ten. Forsøket evalueres av Ideas2evidence.
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også i stor grad av tilrettelegging, fleksibilitet og
inkluderingsevne hos arbeidsgiverne. Her vil
blant annet muligheter for å jobbe deltid, fleksibel
arbeidstid og andre former for tilpasninger kunne
være avgjørende. Ulike tilretteleggingsordninger
og arbeidsmarkedstiltak som skal bidra til økt
inkludering i arbeidslivet beskrives nærmere i
kapittel 5.

Personer med helseutfordringer som har pro-
blemer med å delta i arbeidslivet kan motta helse-
relaterte ytelser fra Arbeids- og velferdsetaten.
Blant mottakere av både sykepenger, arbeidsav-
klaringspenger og uføretrygd er psykiske lidelser
og muskel- og skjelettlidelser de to største diagno-
segruppene, se også kapittel 2. I 2023 utgjorde
andelen med psykiske lidelser over 40 prosent av
alle som mottok arbeidsavklaringspenger og om
lag 70 prosent blant mottakere under 30 år. Også
blant nye mottakere av uføretrygd, utgjør perso-
ner med psykiske lidelser en stadig større andel
sammenliknet med andre diagnosegrupper. Sær-
lig gir utviklingen blant unge med psykiske plager
og lidelser grunn til bekymring, og følges nøye
både gjennom forskning og tiltak på flere områ-
der.

Muskel- og skjelettplager er også en viktig
årsak til nedsatt helse- og livskvalitet. Muskel- og
skjelettlidelser sto for 33 prosent av alle tapte
dagsverk knyttet til legemeldt sykefravær i 2023.
Over tid er det registrert en viss nedgang i denne
andelen. I 2023 var om lag 30 prosent av alle mot-
takere av arbeidsavklaringspenger registrert med
muskel- og skjelettlidelser. Blant uføretrygdede
viser utviklingen fra 2000 til 2017 at andelen med
muskel- og skjelettsykdommer har gått noe ned i
perioden.

Generelt mottar flere kvinner enn menn helse-
relaterte ytelser. I NOU 2023: 5 Den store forskjel-
len – Om kvinners helse og betydningen av kjønn for
helse framkommer det at en lavere andel kvinner
er sysselsatte og at flere er i deltidsarbeid. Kvin-
ner har også høyere deltakelse i lavlønnsyrker,
høyere sykefravær og er oftere uføretrygdede.
Kvinner og menn har ulik biologi og helse, og vel-
ger yrker som gir ulik belastning. Kvinnehelseut-
valget påpeker at det er for lite kunnskap om hvor-
dan disse forholdene påvirker kjønnsforskjeller i
arbeidslivet og betydning for folkehelse og leve-
kår. Regjeringen har fulgt opp kvinnehelseutval-
gets forslag og nedsatt et utvalg som skal utrede
kvinners vilkår for deltakelse i arbeidslivet,
arbeidshelse og sykefravær. Utvalget skal blant
annet vurdere betydningen arbeidsforhold og
arbeidsmiljø har for helse gjennom ulike livsfaser,
og vurdere mulige tiltak.

Blant personer som mottar helserelaterte
ytelser, vil mange trenge oppfølging fra både
arbeids- og velferdsforvaltningen og helsetje-
nestene for å øke deltakelsen i arbeidslivet og
bedre helsen. Det er godt dokumentert at delta-
kelse i arbeidslivet kan virke helsefremmende.18

Over tid er det etablert et godt samarbeid på flere
nivåer mellom sektorene for arbeid og helse, og
dette har gitt seg utslag i bedre tjenester til mål-
gruppene. Likevel er det fortsatt potensial for å få
til et tettere samarbeid med sikte på at flere med
helseutfordringer kan komme over i arbeid og
aktivitet.

4.2.2 Arbeids- og velferdsetatens samarbeid 
med helsesektoren

Samtidige tilbud om behandling og/eller rehabili-
tering og arbeidsstøtte kan gi gode resultater. I en
artikkel av Cullen m.fl. (2018) går det fram at inn-
sats rettet mot helse, arbeidsplass og/eller koordi-
nering av tjenester bidrar til å redusere tid utenfor
arbeidslivet for personer med muskel- og skjelett-
plager, smertetilstander og psykiske helsepla-
ger.19 Innsats som innebærer samtidig helsemes-
sig- og arbeidsrettet oppfølging av personer med
psykiske lidelser, som i Individuell jobbstøtte (se
boks 4.8), har vist seg å øke sannsynligheten for
ordinær arbeidsdeltakelse.20 Det er derfor en vik-
tig ambisjon å sikre tettere samhandling mellom
Arbeids- og velferdsetaten og helsetjenesten, slik
at oppfølgingen i større grad foregår parallelt.

I oppdragsdokumenter til de regionale helse-
foretakene understrekes den positive betydnin-
gen arbeid og aktivitet kan ha på helsen og som et
bidrag til inkludering. De regionale helseforeta-
kene skal bidra til at pasienter i spesialisthelsetje-
nesten tilbys samtidige helse- og arbeidsrettede
tilbud i samarbeid med arbeids- og velferdsforvalt-
ningen, for å inkludere flere i arbeidsliv eller
utdanning.

Regjeringen ønsker at det skal bli lettere for
personer med helseutfordringer å bruke sin
arbeidsevne og delta i arbeidslivet. I Meld. St. 9

18 Waddel, G. og Burton, K. (2006). Is work good for your
health and well-being? London: TSO.

19 Cullen, K. L., Irvin, E., Collie, A., Clay, F., Gensby, U., Jen-
nings, P. A., Amick, B.C., 3rd. (2018). Effectiveness of
Workplace Interventions in Return-to-Work for Musculos-
keletal, Pain-Related and Mental Health Conditions: An
Update of the Evidence and Messages for Practitioners.
Journal of Occupational Rehabilitation, 2018:28.

20 Holmås, T.H., Monstad, K., Reme, S. (2021). Regular
employment for people with mental illness – An evaluation
of the individual placement and support programme. Sosial
Science and Medicine. 2021: 270.
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(2023–2024) Nasjonal helse- og samhandlingsplan
2024–2027 – Vår felles helsetjeneste går regjerin-
gen inn for å inkludere flere med helseutford-
ringer i arbeid, styrke arbeidsrettet rehabilitering
og bidra til et bedre arbeidsmiljø gjennom
– et forsterket samarbeid mellom helsesektoren

og arbeids- og velferdssektoren,
– satsing på effektive samhandlingsmodeller og

utprøving av nye modeller for tjenestesam-
handling,

– at arbeidsinkludering i større grad inkluderes
som behandlings- og/eller rehabiliteringsmål i
helse- og omsorgstjenesten,

– å styrke og samordne kompetanse og kvalitet
innenfor arbeid og helse og

– å styrke det strategiske samarbeidet mellom
arbeidsmiljø- og helsemyndighetene.

Samarbeidet mellom arbeids- og velferdsforvalt-
ningen og helse- og omsorgstjenestene løftes også
fram i Meld. St. 23 (2022–2023) Opptrappingsplan
for psykisk helse (2023–2033). Planen understre-
ker at psykisk helse er ett av regjeringens viktig-
ste satsingsområder. Det trengs en sterkere inn-
sats for å forebygge psykiske plager og lidelser,
og terskelen for å få hjelp må bli lavere. Planen
har tre innsatsområder: Helsefremmende og fore-
byggende psykisk helsearbeid, gode tjenester der
folk bor og tilbudet til personer med langvarige og
sammensatte behov. Ett av resultatmålene i opp-
trappingsplan for psykisk helse er knyttet til å
redusere andelen unge som blir uføre med bak-
grunn i psykiske plager og lidelser. Innsatsen for
å få flere unge i arbeid, aktivitet og utdanning
framheves.

Det er viktig å legge til rette for at helse- og
omsorgstjenestene og arbeids- og velferdsforvalt-
ningen kan samarbeide bedre for å møte bruker-
nes behov for tjenester. Arbeids- og velferdsdirek-
toratet og Helsedirektoratet har utarbeidet en
egen strategi for fagfeltet arbeid og helse (2021),
hvor siktemålet er å få til et mer strukturert sam-

arbeid om helhetlige og integrerte tjenester. Mer
og tidlig innsats er viktige elementer. Strategien
tar videre for seg temaer som kompetansebyg-
ging og kunnskapsutvikling, forebygging før
behandling og rehabilitering, sterkere involvering
av førstelinjen, bedre samhandling mellom tjenes-
tene og bedre utnyttelse av digitale verktøy.
Målene og virkemidlene i strategien skal være
førende for fagfeltet arbeid og helse.

Tabellen viser kun deltakere i IPS og IPS ung som ikke kombinerer tiltaket med andre arbeidsmarkedstiltak. Deltakere som er
registrert gjennom systemer i helsetjenesten er ikke en del av tallgrunnlaget i tabellen.
Kilde: Arbeids- og velferdsdirektoratet

Tabell 4.1 Utvikling i gjennomsnittlig antall deltakere i måneden i IPS og IPS ung. 2019–2023. 
Årsgjennomsnitt

2019 2020 2021 2022 2023

IPS 783 1 351 1 657 1 892 2 284
IPS ung - - 40 595 900

Boks 4.8 Individuell jobbstøtte (IPS)
IPS er en rehabiliteringsmodell hvor kjernen
er et forpliktende samarbeid om samtidig hel-
semessig og arbeidsrettet oppfølging. IPS er
en forkortelse for Individual Placement and
Support.

IPS er også regulert som et oppfølgingstil-
tak i Arbeids- og velferdsetatens egenregi.
Målgruppen er personer med moderate til
alvorlige psykiske lidelser og/eller rusmiddel-
problemer som får behandling i helse- og
omsorgstjenesten, og som trenger tett oppføl-
ging fra en jobbspesialist.

Jobbspesialistene har ansvar for den
arbeidsrettede oppfølgingen og skal inngå
som en integrert del av behandlingsteamene i
helse- og omsorgstjenesten.

Jobbspesialisten følger deltakeren fra
arbeidssøking til formidling, og underveis i
arbeidsforholdet. Deltakeren kan også få opp-
følging under opplæring og utdanning. I til-
legg kan jobbspesialisten tilby nødvendig opp-
følging til arbeidsgivere som tilsetter delta-
kere gjennom Individuell jobbstøtte.

IPS-tiltaket har en varighet på inntil ett år
for arbeidsledige. For personer med nedsatt
arbeidsevne kan tiltaket ha en varighet på inn-
til tre år.
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Samhandlingsmodeller skal gi bedre tjenester

Gjennom samarbeid mellom helse- og omsorgs-
sektoren og arbeids- og velferdssektoren er det
utviklet samhandlingsmodeller som skal sikre en
bedre samordning av tiltak og tjenester overfor
bestemte målgrupper med helseutfordringer,
hvor målet er ordinært lønnet arbeid.

Én av modellene, Individuell jobbstøtte (IPS),
gir et viktig, integrert tilbud som skal hjelpe flere
med psykiske lidelser og/eller rusmiddelproble-
mer til å komme over i inntektsgivende arbeid, se
boks 4.8 for nærmere omtale.

I 2021 ble det etablert et forsøk rettet mot per-
soner mellom 16 og 30 år med sammensatte psy-
kiske utfordringer og/eller rusmiddelproblemer,
IPS ung. Målet er å få flere unge til å gjennomføre
utdannings- eller lærlingløp med sikte på delta-
kelse i arbeid. IPS ung er iverksatt i alle fylker. For
personer i IPS ung som deltar i opplæring eller
utdanning, kan tiltaket forlenges med inntil ett år,
slik at samlet varighet kan være inntil to år, eller
fire år for personer med nedsatt arbeidsevne.

I de senere årene har deltakelsen i IPS og IPS
ung økt, se tabell 4.1.

En systematisk oversikt over evalueringer av
IPS hovedsakelig i USA og Europa, gjennomført
av Folkehelseinstituttet i 2023, viser at den tverr-
sektorielle oppfølgingen i IPS har god effekt på å
få personer med moderate til alvorlige psykiske
lidelser over i arbeid.21 Liknende funn ser man
også i studier gjennomført i Sverige.22 I Norge har
flere undersøkelser bekreftet gode resultater av
IPS, blant annet finner Reme m.fl. (2016) at IPS
har positiv effekt på sysselsetting både for perso-
ner med moderate og alvorlige psykiske lidel-
ser.23

I en evaluering av IPS ung går det fram at
arbeidsdeltakelsen øker med deltakelse i tilta-
ket.24 Undersøkelsen viser videre at det er få som
er lærlinger samtidig som de deltar i IPS ung, og
at flertallet er i jobb.

Selv om IPS-tilbud finnes i alle fylker, er det
store variasjoner i tilbudet innad i fylkene. Regje-
ringen vil, i tråd med Opptrappingsplan for psy-
kisk helse, videreføre og bygge ut tilbudet om
Individuell jobbstøtte (IPS).

Arbeids- og velferdsetatens bidrag til arbeids-
rettet oppfølging er viktig også i andre integrerte
tjenestetilbud, for eksempel i ambulante tjenester
som ACT eller FACT.25

HelseIArbeid er en helsefremmende og fore-
byggende modell som leveres i tett samarbeid mel-
lom spesialisthelsetjenesten og Arbeids- og vel-
ferdsetaten. Se nærmere omtale av HelseIArbeid i
boks 4.9.

Arbeids- og velferdsdirektoratet og Helsedi-
rektoratet har i 2024 fått i oppdrag å utvikle og
prøve ut to nye modeller for systematisk tjeneste-
samhandling mellom Arbeids- og velferdsetaten
og kommunehelsetjenesten rettet mot personer
med milde til moderate psykiske lidelser og/eller
rusmiddelproblemer, eventuelt også muskel- og
skjelettplager. Målet med modellene er å styrke
samhandlingen mellom arbeids- og velferds-
tjenestene og helse- og omsorgstjenestene om
personer med slike lidelser. Innsatsen forventes å
bidra til bedret helsetilstand og mestringsevne,
raskere retur til arbeid og redusert overgang til
arbeidsavklaringspenger og uføretrygd.

Den ene modellen innebærer en utprøving av
et systematisk samarbeid mellom ansatte fra
Arbeids- og velferdsetaten og Rask psykisk helse-
hjelp om oppfølgingen av felles brukere. Rask psy-
kisk helsehjelp er kommunale tilbud til personer
over 16 år med angstlidelser, depresjon eller søvn-
problemer. Tilbudet skal være lavterskel ved at
det blant annet er gratis og ikke krever henvis-
ning fra lege. Den andre modellen innebærer at
ansatte i Arbeids- og velferdsetaten inngår i et
samarbeid med fastlegekontor, der behandlingstil-
budet styrkes med en jobbfokusert, kognitiv tera-
peut. Det innebærer at veileder fra NAV-kontor,
terapeut og fastlege skal samarbeide om oppføl-
gingen av felles brukere.

Utprøvingen av de to modellene starter i 2024
og skal følgeevalueres.

21 Forsetlund, L., Smedslund, G., Hval, G., og Bergsund, H. B.
(2023). Systematisk oversikt. Individuell jobbstøtte for perso-
ner med moderate til alvorlige psykiske lidelser eller rusmid-
delavhengighet. Oslo: Folkehelseinstituttet.

22 Bejerholm, U., Areberg, C., Hofgren, C., Sandlund, M. og
Rinaldi, M. (2015). Individual placement and support in
Sweden – a randomized controlled trial. Nordic journal of
psychiatry, 2015:69. 

23 Reme, S., Monstad, K., Fyhn, T., Øverland, S., Ludvigsen,
K., Sveinsdottir, V., Løvvik, C., Lie S. (2016). Effektevalue-
ring av Individuell jobbstøtte (IPS): Sluttrapport. Oslo og
Bergen: Uni Research Helse og Uni Research Rokkansen-
teret.

24 Heimoen, I., Bråthen, M., Frøyland, K., Spjelkavik, Ø. og
Tøge, A. (2023). Evaluering av IPS ung. Rapport 2024:1.
Oslo: OsloMet.

25 ACT (Assertive Community Treatment) og FACT (Flexible
Assertive Community Treatment) er modeller for å gi opp-
søkende, samtidige og helhetlige tjenester bl.a. til mennes-
ker med alvorlige psykiske lidelser. 
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4.2.3 Utfordringer ved kombinerte 
tjenestetilbud

Samarbeidet mellom arbeids- og velferdsforvalt-
ningen og helse- og omsorgstjenestene er utviklet
over år og fungerer godt mange steder. Likevel
kan det oppstå utfordringer i samhandlingen mel-
lom tjenestene.

Mens målet for arbeidsrettet oppfølging i
arbeids- og velferdsforvaltningen er overgang til
arbeid, er arbeidsretting ikke et primærmål i
helse- og omsorgstjenesten. Kommunene skal
tilby helse- og omsorgstjenester i tråd med lov om
kommunale helse- og omsorgstjenester. Staten
ved de regionale helseforetakene skal sørge for
spesialisthelsetjenester i samsvar med lov om spe-
sialisthelsetjenesten, men det er ikke et krav i
regelverket at tjenestene skal være arbeidsret-
tede. Samtidig kan det å vektlegge bistand med
sikte på arbeidsdeltakelse være helsefremmende
og bidra til raskere bedring.

I en evaluering av samarbeidet mellom
Arbeids- og velferdsetaten og helse- og omsorgs-
tjenestene om tiltaket Individuell jobbstøtte, bely-
ses flere faktorer som hemmer og fremmer det
tverrsektorielle samarbeidet. Av undersøkelsen
går det blant annet fram at rammene for samarbei-
det kan gi noen utfordringer og skape «formelle
hindre». Taushetsplikt, manglende tilgang til
informasjon gjennom journalsystemer og man-
glende samlokalisering er faktorer som kan van-
skeliggjøre et integrert samarbeid.26 Hensyn til

personvern og begrenset mulighet for helsetje-
nesten til å dele helseinformasjon med NAV-
ansatte kan i noen tilfeller gjøre det utfordrende å
planlegge, drøfte og tilpasse tilbudet til IPS-delta-
kerne. Profesjonsmotsetninger og manglende fel-
les forståelse kan også gjøre samhandlingen kre-
vende. Samtidig peker Fyhn m.fl. (2021) på at
samarbeidet gjerne finner sin form over tid.

Også i forsøk med IPS ung er det identifisert
utfordringer som gjelder integrasjonen mellom
Arbeids- og velferdsetaten og helse- og omsorgs-
tjenestene. Det kan i enkelte sammenhenger også
være utfordrende at det for unge under 18 år kre-
ves samtykke fra begge foreldre ved deltakelse i
et arbeidsmarkedstiltak, mens personene helse-
rettslig anses myndige fra de er 16 år.

De siste årene er det foretatt presiseringer om
tolkninger av regelverket som er særlig relevante
for IPS. I samarbeid mellom Helse- og omsorgsde-
partementet og Arbeids- og inkluderingsdeparte-
mentet, legges det til grunn at IPS-jobbspesialis-
tens oppgaver knyttet til arbeidsrettet oppfølging
ikke er å anse som helsehjelp etter helselovgivnin-
gen og at IPS-jobbspesialister bør ansettes i og
finansieres fra Arbeids- og velferdsetaten. Det
innebærer at jobbspesialistenes arbeid kan inngå

Boks 4.9 HelseIArbeid
HelseIArbeid består av to varianter, et bedriftstil-
tak og et individtiltak.

I bedriftstiltaket tilbys virksomheter kunn-
skapsformidling og hjelp til å relatere fagstoffet
til hverdagen på egen arbeidsplass. Målet er at
alle på arbeidsplassen får økt forståelse for hvor-
dan vanlige muskel- og skjelettplager og psy-
kiske helseplager arter seg, og betydningen av
et godt inkluderende arbeidsmiljø. Det kan føre
til at flere fungerer bedre i arbeidslivet med pla-
ger, og et arbeidsmiljø der alle på arbeidsplassen
blir støttet og inkludert.

Individtiltaket er et tilbud til pasienter med
sammensatt problematikk som kan ha behov for
rask tverrfaglig medisinsk og arbeidsrettet

utredning, når den kommunale helse- og
omsorgstjenesten og Arbeids- og velferdsetaten
hver for seg ikke har et tilstrekkelig tilbud.
Målet med individtiltaket er å gjøre den enkelte i
stand til å håndtere sine plager bedre både på
jobben og i privatlivet, gjennom å gi pasienten
rask utredning og råd som kan øke deres mest-
ringstro.

HelseIArbeid er et virkemiddel i Intensjons-
avtalen om et mer inkluderende arbeidsliv (IA-
avtalen) 2018–2024, og har i løpet av avtaleperi-
oden blitt tilgjengelig i større deler av landet.

Det gjennomføres evalueringer av begge til-
takene.

26 Fyhn, T., Øygarden, O., Monstad, K., Skagseth, M. (2021).
Evaluering av samarbeidet mellom NAV og helsetjenesten om
Individuell jobbstøtte (IPS). Rapport 2021:1. Bergen:
NORCE Helse.
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som en fullt integrert del av behandlingstilbudet
når pasienten samtykker til informasjonsdeling.

Kompetansebygging og veiledning til tje-
nesteutøverne i begge sektorene om handlings-
rommet for samarbeid og prioritering av samtidig
helsehjelp og arbeidsrettede intervensjoner kan
være viktig for å løse utfordringer ved kombinerte
tjenestetilbud. Det må arbeides på ulike nivåer i
arbeids- og helsesektoren for å fjerne hindringer i
samarbeidet og utvikle mer forutsigbare rammer
for samhandlingen. Et samarbeid mellom Helsedi-
rektoratet og Arbeids- og velferdsdirektoratet om
retningslinjer og faglige anbefalinger for tje-
nesteutøvere for IPS og HelseIArbeid, som skal
leveres i løpet av 2024, er sentralt i dette. Utvikling
av kunnskap om hva som virker for hvem er viktig
for at innsatsen skal bli mest mulig målrettet og
effektiv. Det gjelder også for samhandling og bruk
av virkemidler på tvers av sektorer. Målet er at vei-
ledning og råd om betydningen av arbeidsinklude-
ring også innarbeides i andre veiledende doku-
menter.

Arbeids- og inkluderingsdepartementet og
Helse- og omsorgsdepartementet har gitt et felles
oppdrag til Arbeids- og velferdsdirektoratet og
Helsedirektoratet om å utrede en modell for å
styrke og samordne kompetanse og kvalitet innen
arbeid og helse, på lokalt, regionalt og nasjonalt
nivå. Målet er å etablere en struktur med for-
ankring i de respektive sektorene og sørge for å
samle kunnskap og drive god formidling til fagfolk
i begge sektorer. En slik struktur vil kunne bidra
til å samle fagfeltet, formidle aktuell forskning,
drive utvikling av fagfeltet samt støtte implemen-
teringen av tiltak som har vist effekt.

Regjeringen vil styrke samarbeidet mellom
arbeids- og helseområdet. Det innebærer å legge
til rette for at arbeidsinkludering og jobbmestring
i større grad inkluderes som behandlings- og/eller
rehabiliteringsmål i ordinære helse- og omsorgs-
tjenester og i ulike pasientforløp. Helsepersonell
bør systematisk etterspørre og følge opp tilknyt-
ning til arbeidslivet i konsultasjoner og i annen
kontakt med personer i yrkesaktiv alder.

Det innebærer også at veiledende dokumenter
i større grad tydeliggjør handlingsrommet som
helse- og omsorgstjenesten og Arbeids- og vel-
ferdsetaten har for forsterket samarbeid og priori-
tering av arbeidsrettede innsatser og samtidige
helse- og arbeidstilbud.

4.2.4 Tidligere innsats overfor personer 
i et helseløp

Ventetid på medisinsk behandling kan være kre-
vende for personer med helseutfordringer. Lang
ventetid kan bidra til at avklarings- og behand-
lingsløp blir lengre enn de hadde trengt å være.
Det kan også være betydelig ventetid på arbeids-
markedstiltak, oppfølging og tilrettelegging som
Arbeids- og velferdsetaten selv har ansvar for. Det
kan skyldes knapphet på ressurser, manglende
arbeidsrettet avklaring mv.

Sysselsettingsutvalgets ekspertgruppe mente
at arbeidsrettede tiltak bør starte så tidlig som
mulig når det er behov for det, og at det i mange
tilfeller tar for lang tid å avklare om den sykmeldte
trenger arbeidsrettede tiltak for å komme tilbake i
arbeid (NOU 2019: 7 Arbeid og inntektssikring –
Tiltak for økt sysselsetting). Etter ekspertgruppens
mening er det viktig at Arbeids- og velferdsetaten
identifiserer den gruppen som trenger ekstra opp-
følging. Også i fase to av Sysselsettingsutvalgets
arbeid ble det pekt på betydningen av å komme
tidlig i gang med arbeidsrettet bistand, når bedrifts-
interne tiltak og tilrettelegging ikke fører fram.
Utvalget pekte på at risikoen for å falle varig ut av
arbeidsmarkedet øker med lengden på fraværet
(NOU 2021: 2 Kompetanse, aktivitet og inntektssik-
ring).

OECD har også pekt på at den arbeidsrettede
oppfølgingen kommer for sent i gang for dem som
mottar helserelaterte ytelser, og at det er nødven-
dig å styrke samarbeidet mellom arbeid og
helse.27

Sykmeldte deltar i liten grad på arbeidsmar-
kedstiltak. Ifølge Arbeids- og velferdsdirektoratet
deltok 3 400 (legemeldte) sykmeldte på tiltak som
årsgjennomsnitt i 2023. For de som går fra syke-
penger til arbeidsavklaringspenger (AAP), og der-
etter må vente på at eventuelle tiltak settes i gang,
kan det derfor være en lang samlet periode uten
arbeidsrettet aktivitet. For noen er dette trolig
nødvendig for å kunne håndtere helseutfordringer
eller konsentrere seg om den medisinske behand-
lingen. For andre kan det være behov for samord-
nede og samtidige tiltak langt tidligere. En under-
søkelse gjennomført av Proba samfunnsanalyse
(2024) ser nærmere på Arbeids- og velferdseta-
tens oppfølging av mottakere av arbeidsavkla-
ringspenger.28 Rapporten benytter kvalitative

27 OECD (2022). Disability, Work and Inclusion – Main-
streaming in All Policies and Practices. Paris. 

28 Proba samfunnsanalyse (2024). NAVs oppfølging av perso-
ner som mottar AAP. Rapport 2024:8. Oslo.
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forskningsmetoder for å undersøke hvordan opp-
følgingen fungerer sett opp mot hensikten med
arbeidsavklaringspenger. Forskernes hovedinn-
trykk er at det skjer mye god oppfølging av motta-
kerne, samtidig som de finner at det er forbe-
dringspotensiale særlig knyttet til oppfølgingen av
mottakere med et komplekst utfordringsbilde og
uavklarte sider ved helsesituasjon, behandling og
prognose. Rapporten har flere anbefalinger, blant
annet en bedre tilpassing av tiltaksporteføljen til
mottakernes behov. Det pekes på at det særlig er
behov for å vurdere hvordan kompetanse på psy-
kisk helse, men også annen helsekompetanse,
kan inkluderes i tiltakene. Det blir også vist til
behov for et lavterskel, helhetlig tiltak for perso-
ner med sammensatte utfordringer. Rapporten vil
være en del av kunnskapsgrunnlaget for den
videre utviklingen av oppfølgingsarbeidet i
Arbeids- og velferdsetaten.

Langtidssykefravær kan i seg selv gjøre tilba-
kevending til arbeid vanskeligere for den enkelte.
Personer med gjentatte sykefravær, eller der hel-
sen tilsier at en bør bytte yrke, eller sykmeldte
uten arbeidsgiver, kan ha særlig nytte av arbeids-
markedstiltak.

Arbeids- og velferdsetaten har prøvd ut om
mer bruk av opplæringstiltak for sykmeldte kan
være hensiktsmessig. Forsøk med kompetansetil-
tak for sykmeldte som foregår i fem fylker, er for-
ankret i IA-avtalen med partene i arbeidslivet.
Målgruppen er nærmere avgrenset til personer
som Arbeids- og velferdsetaten mener ikke kan
være i sitt nåværende arbeid grunnet helseproble-
mer, men som vil kunne forbli i arbeid gjennom
omskolering til et annet yrke. Forsøket har vært
evaluert av Oslo Economics (2024).29 Evaluerin-
gen tyder på at mange som har deltatt på kompe-
tansetiltak har hatt god nytte av tiltaket. Det er
likevel relativt få personer som har deltatt. Det har
vist seg å være svært tids- og ressurskrevende for
Arbeids- og velferdsetaten å identifisere og følge
opp kandidater som er aktuelle for tiltaket. At
kompetansetiltaket som hovedregel skal gjen-
nomføres innenfor sykepengeperioden (maksi-
malt 12 måneder) betyr at tilbudet er begrenset til
relativt kortvarige kurs. Dette har gjort tilbudet i
forsøket mindre aktuelt for mange sykmeldte.

Forsøket har likevel vært nyttig da det har gitt
Arbeids- og velferdsetaten erfaring med å utvikle
arbeidsprosesser og systemer for å fange opp syk-
meldte som har behov for å rettes mot nytt arbeid.
Forhandlinger om en eventuell ny avtale om et

mer inkluderende arbeidsliv (IA-avtalen) vil starte
opp høsten 2024. IA-avtalens virkemidler vil bli
vurdert i sammenheng med forhandlingene.

Bruken av arbeidsmarkedstiltak for sykmeldte
bør ses i sammenheng med ordningen Friskmel-
ding til arbeidsformidling, som gjelder for syk-
meldte som av helsemessige årsaker ikke kan
returnere til sin arbeidsplass, men som ellers er
arbeidsføre. Ordningen innebærer at den syk-
meldte friskmeldes, men kan beholde retten til
sykepenger i inntil tolv uker mens vedkommende
søker nytt arbeid. Etaten kan vurdere om det er
behov for oppfølging eller tiltak for at den enkelte
kan finne ny jobb.

En evaluering fra Oxford Research (2023)
viser at NAV-veilederne opplever at ordningen er
nyttig, og at den er et godt virkemiddel for å aktivi-
sere sykmeldte og fremme jobbmobilitet.30 Samti-
dig er ordningen lite brukt og vurderes som utfor-
drende. Oxford Research har flere anbefalinger
som kan gi økt bruk av ordningen, blant annet tet-
tere samarbeid med fastlegene og bedre informa-
sjon om ordningen. Regjeringen vurderer nå
videre oppfølging av anbefalingene.

Arbeids- og velferdsetaten har i en del tilfeller
begrenset informasjon om de sykmeldte og det tar
tid å manuelt kartlegge og avklare eventuelle behov
for utdanning og jobbskifte. I utviklingen av
Arbeids- og velferdsetatens fagsystemer, rutiner og
metodikk for oppfølging av sykmeldte, er det behov
for tidligere å kunne identifisere hvem som har
behov for oppfølging, opplæringstiltak og andre
relevante tiltak fra Arbeids- og velferdsetaten.

Det er utviklet ulike modeller som predikerer
retur til arbeid hvor en modell om jobbforventnin-
ger ser ut til å være lovende. Arbeids- og vel-
ferdsetaten har startet lokale forsøk hvor de syk-
meldte svarer på enkle spørsmål knyttet til forven-
tet varighet på sykefraværet.31 Treffsikkerheten
med hensyn til predikert lengde gir grunn til opti-
misme med tanke på hvordan Arbeids- og vel-
ferdsetaten kan frigjøre tid for veiledere i sykefra-
værsoppfølgingen. Frigjort tid vil kunne brukes
tidligere i sykeforløpet, særlig for brukere med
behov for oppfølging.

Bruken av arbeidsmarkedstiltak rettet mot
sykmeldte vurderes av en arbeidsgruppe som
utreder sykefraværsoppfølgingen. Arbeidsgrup-
pen består av medlemmer fra Arbeids- og inklude-

29 Oslo Economics (2024). Kompetansetiltak for sykmeldte.
Oslo.

30 Oxford Research (2023). Kartlegging og evaluering av ord-
ningen «Friskmelding til arbeidsformidling». Kristiansand.

31 Oxford Research og NORCE (2023). Evaluering av utvik-
ling og implementering av nye modeller for sykefraværsoppføl-
ging. Sykefraværsprogrammet i NAV Vest-Viken. Kristi-
ansand.
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ringsdepartementet og Arbeids- og velferdsdirek-
toratet. Gruppen skal levere sin rapport høsten
2024. Partene i arbeidslivet involveres i arbeidet
med utredningen, blant annet i forbindelse med
drøftingene om en eventuell ny IA-avtale.

Regjeringen vil vurdere behovet for å øke bru-
ken av arbeidsmarkedstiltak for sykmeldte, på
bakgrunn av erfaringer fra forsøk og andre pågå-
ende prosesser på sykefraværsfeltet. Tidlig iverk-
setting av arbeidsrettede tiltak kan bidra til reduk-
sjon i langtidssykefraværet og forhindre frafall fra
arbeidslivet. Det vil imidlertid kreve ressurser og
må derfor vurderes opp mot andre prioriteringer.

4.3 Flere unge i jobb

Unge som faller utenfor arbeid og utdanning er en
heterogen gruppe, med ulike kjennetegn, utfor-
dringer og behov. De har gjerne flere problemer
som opptrer samtidig. Det kan være utfordringer
knyttet til skole, arbeid, helse og hverdagsliv. Det
er vanlig at problemer følger gjennom livsfaser og
livssituasjoner. Gruppen inkluderer også utsatte
unge som lever under vanskelige levekår. Jo flere
problemer som opptrer samtidig, jo større er opp-
følgingsbehovet til unge. Å redusere antallet unge
som blir stående varig uten arbeid, er en sam-
funnsutfordring som ikke kan løses av én sektor
alene. Unge trenger ofte bistand på tvers av myn-
dighetsområdene. Det innebærer støtte og oppføl-
ging fra ulike deler av hjelpeapparatet, og gjerne
samtidig.32

Det er iverksatt en rekke satsinger rettet mot
inkludering av unge i arbeidslivet de senere
årene. Statistikk fra Arbeids- og velferdsdirektora-
tet viser at unge deltar oftere på arbeidsmarkeds-
tiltak, at de følges tettere opp og at langtidsledig-
heten blant unge er lavere enn for eldre alders-
grupper.

Til tross for flere satsinger for å styrke den
arbeidsrettede oppfølgingen, er det fortsatt behov
for å videreutvikle tjenestene for unge ved NAV-
kontorene. Riksrevisjonens undersøkelse av myn-

dighetenes arbeidsrettede bistand til unge utenfor
arbeidslivet, som ble lagt fram 26. august 2024,
viser at bistanden ikke er tilstrekkelig tilpasset
unge utenfor arbeidslivet. Flere unge har sam-
mensatte utfordringer og behov for mer bistand
fra Arbeids- og velferdsetaten.33

Ulike undersøkelser av tidligere og nåvæ-
rende satsinger, viser at tidlig innsats, tett oppføl-
ging og godt tverrfaglig samarbeid mellom helse-,
arbeids- og utdanningsmyndighetene er viktig for
å lykkes med å få unge i jobb eller utdanning. God
tid til oppfølging og en fast kontaktperson løftes
fram som grunnleggende forutsetninger. Den for-
sterkede ungdomsinnsatsen, som ble innført i
Arbeids- og velferdsetaten i 2017 ga unge som
trenger hjelp for å komme i arbeid arbeidsrettet
oppfølging og tidlig innsats innen åtte uker, men
ga ikke god nok oppfølging etter det, ifølge en eva-
luering Fafo har gjennomført.34

For å sikre at unge får tidlig, tilpasset og tett
oppfølging helt fram til arbeid, innførte regjerin-
gen en ny ungdomsgaranti i Arbeids- og velferds-
etaten fra 1. juli 2023. Garantien gjelder for perso-
ner under 30 år som har fått fastslått at de har et
behov for bistand fra Arbeids- og velferdsetaten
for å komme i ordinært arbeid. Unge i målgrup-
pen skal få tilbud om en fast kontaktperson som
skal ha ansvar for færre brukere slik at de kan gi
mer systematisk og helhetlig oppfølging. Det vil
også gi mulighet for et tettere samarbeid med
utdanningsmyndighetene og helsetjenesten. Hjelp
til å fullføre utdanning som et ledd i å komme i
arbeid, kan inngå i den arbeidsrettede bistanden.

Ungdomsgarantien innebærer en tydelig prio-
ritering av unge, og skal redusere passive perio-
der utenfor arbeid og utdanning. Målet er en varig
tilknytning til arbeidslivet og at andelen som mot-
tar helserelaterte ytelser går ned.

I tillegg til ungdomsgarantien vil regjeringen
iverksette en rekke nye tiltak, se nærmere omtale
i de neste avsnittene og boks 4.10.

32 Arbeidsforskningsinstituttet (2022). Inkludering av unge i
skole, arbeid og samfunn – en sammenstilling av kunnskap
fra nordisk forskning. Rapport 2022:2. Oslo: OsloMet. 

33 Riksrevisjonen (2024). Riksrevisjonens undersøking av
arbeidsretta bistand frå styresmaktene til unge utanfor
arbeidslivet. Dok 3:17 (2023–2024). Oslo.

34 Strand, A.H., Grønningsæter, A.B., Nielsen, R.A. og Holte,
J.H. (2020). Tid for aktivering. Evaluering av forsterket ung-
domsinnsats i NAV. Rapport 2020:19. Oslo: Fafo.
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Boks 4.10 En samlet innsats for å få flere unge i arbeid og utdanning
Slik vil regjeringen sikre at flere unge kommer i
arbeid og utdanning og færre blir stående varig
utenfor arbeidslivet:

Ungdomsgarantien i Arbeids- og velferdseta-
ten. Ungdomsgarantien skal sikre unge med
behov for hjelp til å komme i arbeid tett oppføl-
ging fra en fast kontaktperson så lenge det er
nødvendig. Garantien innebærer at unge i alde-
ren fra 16 til 29 år skal få tilbud om
– regelmessige oppfølgingssamtaler,
– veiledning om hvilke muligheter som finnes i

arbeidsmarkedet,
– vurdering av utdanningsmuligheter og kvali-

fiserende tiltak basert på den enkeltes forut-
setninger og situasjonen i arbeidsmarkedet,

– hjelp til og veiledning om arbeidsrelaterte,
sosiale og økonomiske forhold,

– bistand til å samhandle med andre relevante
instanser, blant annet utdanningsmyndig-
hetene, barneverntjenesten og helsetjenes-
ten, og

– tilrettelegging og hjelpemidler på arbeids-
plassen.

Oppfølgingen gis sammenhengende i hele
garantiperioden, blant annet under deltakelse i
arbeidsmarkedstiltak, arbeidsrettede aktivite-
ter, opplæring og utdanning, medisinsk behand-
ling og på arbeidsplassen. Arbeidsgivere som
ansetter deltakere som får oppfølging gjennom
ungdomsgarantien, kan få tilbud om nødvendig
oppfølging og veiledning.

Etablere forsøk med arbeidsrettet ungdoms-
program med en ny ungdomsytelse. Et ungdoms-
program skal innebære arbeidsrettet aktivitet,
tett oppfølging og strenge aktivitetskrav. Pro-
grammet skal gi mulighet for å komme raskt i
gang med arbeidsrettet aktivitet og bidra til å
øke overgangen til jobb og utdanning, og
begrense tilstrømmingen til helserelaterte
ytelser blant unge. Programmet skal være tids-
avgrenset og ikke kreve at det stilles en medi-
sinsk diagnose.

Utvikle bedre lavterskeltilbud og mer tilpas-
sede tjenester. Tjenestene skal bidra til at utsatte
unge er bedre forberedt til arbeidslivet. Utvik-
lingsarbeidet består i utarbeidelse og utprøving

av: Lokale arbeidsrettede lavterskeltilbud i
utvalgte kommuner, modeller for kvalifisering
og opplæring på arbeidsplassen, og samarbeid
lokalt om å forebygge frafall og om unge som
har falt ut av videregående opplæring.

Vurdere om unge med uføretrygd bør få mål-
rettet informasjon fra Arbeids- og velferdsetaten
om muligheter for arbeidsrettet oppfølging etter at
det har gått noe tid. Flere unge med uføretrygd
ønsker å prøve seg i arbeid etter noe tid som
uføretrygdet. Det er likevel ikke gitt at unge
med uføretrygd tar kontakt med Arbeids- og vel-
ferdsetaten selv om de ønsker å komme i jobb.
Regjeringen vil derfor vurdere om unge med
uføretrygd etter noe tid bør få målrettet informa-
sjon fra Arbeids- og velferdsetaten om mulig-
heter for arbeidsrettet oppfølging. Se nærmere
omtale i kapittel 5.

Videreutvikle samarbeidet mellom arbeids- og
velferdsforvaltningen og fylkeskommunens oppføl-
gingstjeneste. NAV-kontoret samarbeider med
oppfølgingstjenesten om unge som faller ut av
videregående opplæring. Med ny opplæringslov
høsten 2024 er oppfølgingstjenestens mål-
gruppe utvidet fra 16–21 år til 16–24 år. Det med-
fører en større samarbeidsflate mellom oppføl-
gingstjenesten og arbeids- og velferdsforvaltnin-
gen og økt behov for samarbeid lokalt.

Bedre samarbeid og samordning mellom
arbeid, helse og utdanning. Regjeringen vil mot-
virke at ungdom og unge voksne faller på utsi-
den av skole og arbeid ved å legge til rette for et
bedre tverrsektorielt samarbeid. Det er allerede
iverksatt innsats overfor unge med psykiske
lidelser og rusmiddelproblemer gjennom forsø-
ket IPS ung, som inkluderer bistand knyttet til
arbeid, helse og utdanning. Regjeringen vil vur-
dere om det bør utvikles egne modeller for sys-
tematisk tjenestesamhandling mellom Arbeids-
og velferdsetaten og kommunehelsetjenestene
rettet mot unge, hvor samarbeid med utdan-
ningsmyndighetene kan inngå ved behov. Det
vil bli innhentet mer kunnskap om hvordan sam-
arbeid og samordning foregår lokalt. Målet er å
gi en mer koordinert og helhetlig oppfølging av
unge med sammensatte bistandsbehov.
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4.3.1 Mer tilpassede tjenester for unge
Mange unge kommer sent til arbeids- og velferds-
forvaltningen, blant annet grunnet lav system-
kompetanse, ifølge Fafos evaluering av forsterket
ungdomsinnsats. Systemkompetanse er viktig for
å kunne forstå informasjonen fra Arbeids- og vel-
ferdsetaten og hvilke rettigheter og plikter den
enkelte har. En evaluering fra Proba samfunnsana-
lyse av digital aktivitetsplan viser at unge NAV-
brukere som mottar tjenester fra arbeids- og vel-
ferdsforvaltningen ofte er lite vant til å forholde
seg til offentlig forvaltning og tjenester.35 Man-
glende kompetanse om Arbeids- og velferdseta-
tens ulike ordninger og systemer kan i sin tur
gjøre digitale selvbetjeningsløsninger krevende
for de unge. Unge bruker for eksempel offentlige
digitale innsendingstjenester i mindre grad enn
befolkningen generelt, ifølge Direktoratet for for-
valtning og økonomistyrings innbyggerundersø-
kelse. Undersøkelsen viser videre at én av tre
uten fullført utdanning ikke har erfaring med digi-
tale nettjenester.36 For å bedre unges møte med
Arbeids- og velferdsetaten, fikk Arbeids- og vel-
ferdsdirektoratet i 2024 et oppdrag om å utvikle
digitale tjenester som er bedre tilpasset unges
informasjonsbehov og digitale forutsetninger.

I rapporten fra Fafo om forsterket ungdoms-
innsats, ble det anbefalt å inkludere virkemidler
hvor Arbeids- og velferdsetaten i samarbeid med

andre etater i større grad tar kontakt med unge
arbeidsledige som ikke har oppsøkt et NAV-kon-
tor. Det kan dreie seg om å opprette tilbud med
lav terskel for enkelte sårbare grupper unge, eller
å utvikle tiltak med mer oppsøkende virksomhet
rettet mot unge som står utenfor arbeid og utdan-
ning.

Tilbakemeldinger i forbindelse med intervjuer
av NAV-veiledere i områdegjennomgangen av
arbeidsmarkedstiltakene, bekrefter også behov
for lavterskeltilbud for unge, med vekt på mest-
ring, sosiale aktiviteter, samarbeid og jobbrettet
aktivitet.37

Lavterskeltilbud benyttes blant annet for å
tilby hensiktsmessig aktivitet i forbindelse med
aktivitetsplikt til unge sosialhjelpsmottakere under
30 år. En nylig gjennomført kartlegging av arbeids-
og velferdsforvaltningens tjenestetilbud til sosial-
hjelpsmottakere viser at mange kommuner har
ingen eller lite hensiktsmessige aktivitetstilbud til
sosialhjelpsmottakere generelt.38 Mangel på slike
tiltak trekkes i rapporten fram som et tegn på at
unge kanskje ikke får den arbeidsrettede bistan-
den de har behov for. Videre pekes det på at i de
kommunene hvor det mangler hensiktsmessige
lavterskeltilbud benyttes statlige tiltak i stedet.
Det kan tyde på et hull i tilbudet for de som ikke

35 Proba samfunnsanalyse (2022). Digital aktivitetsplan for
NAV og brukerne. Rapport 2022:9. Oslo.

36 DFØs innbyggerundersøkelse (2021).

Boks 4.10 forts.

Etablere et forsøk med langvarig lønnstilskudd for
utsatte unge. For unge som står langt unna
arbeidslivet og med stor fare for å bli uføretryg-
det eller allerede er uføretrygdet, er det behov
for inkluderingstiltak som gir både arbeidsgiver
og arbeidstaker forutsigbarhet over en lengre
periode. Regjeringen ønsker derfor et forsøk
med et fireårig lønnstilskudd, hvor kompensa-
sjonen til arbeidsgiver trappes gradvis ned og
målet er fast ansettelse uten lønnstilskudd. For-
søket vil være en mellomting mellom det midler-
tidige og det varige lønnstilskuddet, supplert
med oppfølging, eventuelt opplæring og vurde-
ring av behovet for tilpasning på arbeidsplassen.
Se nærmere omtale i kapittel 5.

I tillegg til innsats som er spesielt rettet mot
unge vil en generell styrking av den aktive
arbeidsmarkedspolitikken også komme unge til
gode. Videre vil endringer i opplæringstiltaket,
som er beskrevet i avsnitt 4.1.3, være viktig for
unge som har behov for tilrettelagt opplæring og
utdanning. Det er lagt opp til endringer som
åpner for mulighet til å delta på forberedende
opplæring for voksne, som særlig vil treffe unge
innvandrere, og styrkede muligheter for å ta stu-
diespesialisering og høyere utdanning, som vil
gi et bedre tilbud for unge med helseutfordrin-
ger.

37 Oslo Economics, Proba samfunnsanalyse og Frischsente-
ret (2023). Områdegjennomgang av arbeidsmarkedstiltak:
Kartlegging av kunnskap og praksis. Rapport 2023:33. Oslo:
Oslo Economics.

38 Oslo Economics (2023). NAVs tjenestetilbud til sosialhjelps-
mottakere: Oppfølging, aktivitetstilbud og aktivitetsplikt. Rap-
port 2023:68. Oslo.
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kan nyttiggjøre seg eller er i målgruppen for stat-
lige tiltak.

For å øke kvaliteten i tilbudet til unge og for å
nå målet for ungdomsgarantien, er det behov for å
utvikle bedre lavterskeltilbud og mer tilpassede
tjenester for utsatte unge. Regjeringen vil fram-
over prioritere tre utviklingsområder som vil bli
fulgt opp gjennom følgeevaluering:
– Utvikle lokale arbeidsrettede lavterskeltilbud i

utvalgte kommuner: Arbeidsrettede lavterskel-
tilbud er tradisjonelt en del av kommunens til-
bud til unge utenfor arbeid og utdanning. Hva
slags tilbud det er behov for vil være avhengig
av hvilke utfordringer kommunen ser lokalt
når det gjelder å redusere andelen unge som
faller utenfor arbeid og utdanning.

– Utvikle modeller for kvalifisering og opplæring
på arbeidsplassen: Lavterskeltilbud for unge
som ikke klarer å gjennomføre ordinære opp-
læringsløp. Stimulere til videreutvikling og
utprøving av alternative varianter av arbeids-
markedstiltak som involverer tett samarbeid
med utdanningsinstitusjoner eller arbeidsgi-
vere.

– Samarbeide lokalt om å forebygge frafall og om
unge som har falt ut av videregående opplæ-
ring: Her vil det være relevant å bygge på erfa-
ringer fra forsøket med NAV-veileder i videre-
gående skole og annet samarbeid med den fyl-
keskommunale oppfølgingstjenesten.

4.3.2 Arbeidsrettet ungdomsprogram – 
ny ungdomsytelse

Det er sterkt bekymringsfullt at mange unge blir
stående varig utenfor arbeid og utdanning. Det er
uheldig at arbeidsavklaringspenger, som er en
helserelatert ytelse, kan framstå som den eneste
muligheten unge uten rett til dagpenger har for en
forutsigbar og god inntektssikring. I 2023 var det i
underkant av 13 000 personer i alderen 18–29 år
som startet mottak av arbeidsavklaringspenger.
For sterk vekt på helse som inngangsvilkår for
inntektssikring kan medføre at oppfølgingsarbei-
det av unge i stor grad preges av de unges
begrensninger framfor deres ressurser.39 Det er
også en bekymring at tilstander som i utgangs-
punktet ikke har en helsebegrunnelse, omgjøres
til medisinske problemer som øker sannsynlighe-
ten for å bli stående varig utenfor arbeidsmarke-

det (NOU 2021: 2 Kompetanse, aktivitet og inn-
tektssikring – Tiltak for økt sysselsetting).

Utviklingen tilsier at det er behov for å tenke
nytt om virkemidlene. Regjeringen vil derfor eta-
blere et forsøk med et nytt, arbeidsrettet ung-
domsprogram med rett til en statlig finansiert inn-
tektssikring hvor nedsatt helsetilstand ikke er et
inngangsvilkår.

Programmet skal ha høye krav til arbeidsrettet
aktivitet. Det innebærer krav om å delta i arbeids-
markedstiltak eller andre arbeidsrettede aktivite-
ter som er tilpasset den enkeltes behov. Program-
met skal være tidsavgrenset, på tilnærmet fulltid,
og inntektssikringen forutsetter at aktivitetene
gjennomføres. Sammenliknet med arbeidsavkla-
ringspenger bør et ungdomsprogram innvilges
raskere og med mindre omfattende saksbehand-
ling og dokumentasjonskrav.

Et ungdomsprogram vil gi NAV-kontoret et
nytt verktøy rettet mot unge med utfordringer.
Det skal gi mulighet for å komme raskt i gang
med arbeidsrettet aktivitet og bidra til å øke over-
gangen til jobb og utdanning, og begrense til-
strømmingen til arbeidsavklaringspenger blant
unge.

Den nærmere konkretiseringen av forsøket,
målgruppe og kriterier for tildeling av program,
varighet av programmet og nivå og utforming på
inntektssikringen, vil utredes nærmere. Forsøket
skal evalueres og det tas sikte på å utforme for-
søket slik at effektene kan måles.

4.3.3 Tettere samarbeid om unge som har 
avbrutt eller står i fare for å avbryte 
videregående opplæring

Fullført og bestått videregående opplæring gir
den beste plattformen for unge til å være forbe-
redt til arbeidslivet og eventuelt videre utdanning.

Nesten alle ungdommer begynner i videregå-
ende opplæring, og det er der de skal få mulighet
til å utvikle den kompetansen som de har behov
for i videre utdanning og arbeid. Det er fylkes-
kommunen som har hovedansvaret for ungdom
som gjennomfører videregående opplæring. Sam-
tidig vil arbeids- og velferdsforvaltningen være en
viktig samarbeidspartner for ungdom som avbry-
ter opplæringen.

Fylkeskommunen har også ansvar for unge
som ikke er i opplæring eller arbeid, gjennom opp-
følgingstjenesten. Oppfølgingstjenesten gir råd og
veiledning om utdannings- og yrkesvalg og gir til-
bud om opplæring, arbeid eller annen sysselset-
ting. Oppfølgingstjenesten kan også jobbe fore-
byggende for å hindre frafall fra videregående

39 Strand, A.H. og Svalund, J. (2021). Velferdsordninger til
unge. Bruk av arbeidsavklaringspenger og kvalifiseringspro-
gram blant unge utenfor arbeid og utdanning. Rapport
2021:35. Oslo: Fafo.
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opplæring. Mange i målgruppen vil ha behov for
bistand fra arbeids- og velferdsforvaltningen, og
blir fulgt opp i samarbeid mellom oppfølgingstje-
nesten og NAV-kontoret. Samarbeidet med oppføl-
gingstjenesten er viktig blant annet for å nå unge
som arbeids- og velferdsforvaltningen ellers ikke
kommer i kontakt med.

Statistikk fra Utdanningsdirektoratet viser at
for skoleåret 2022–2023 var det registrert 14 700
ungdom i oppfølgingstjenesten. Av disse var
nesten én av fire i tiltak i regi av Arbeids- og vel-
ferdsetaten.

I 2022 fikk Arbeids- og velferdsdirektoratet i
oppdrag å iverksette en avgrenset pilot for å prøve
ut hvordan oppfølgingstjenesten kan samarbeide
med NAV-kontoret og andre tjenester, som for
eksempel skolehelsetjenesten, om å forebygge
frafall fra videregående opplæring. Høsten 2023
startet en pilot i Kongsberg. Den er forankret i det
lokale partnerskapet i NAV-kontoret, og innrettes
mot tett oppfølging av elever på videregående
skole, i samarbeid med andre tjenester. I tillegg vil
piloten forsterke oppfølging av familier med leve-
kårsutfordringer ved NAV-kontoret, med særlig
vekt på overgangen mellom grunn- og videregå-
ende skole.

Med innføring av ny opplæringslov høsten
2024 er oppfølgingstjenestens målgruppe utvidet
fra 16–21 år til 16–24 år. Det medfører større sam-
arbeidsflate mellom oppfølgingstjenesten og
arbeids- og velferdsforvaltningen og behov for økt
samarbeid lokalt.

4.3.4 Bedre samarbeid og samordning 
mellom arbeid, helse og utdanning om 
unge med sammensatte 
bistandsbehov

Det er utviklet egne samhandlingsmodeller som
skal sikre en bedre samordning av tiltak og tjenes-
ter overfor ulike målgrupper med helseutfordrin-
ger, blant annet Individuell jobbstøtte (IPS), IPS
ung og HelseIArbeid. Videre vil det i 2024 bli
utviklet to nye modeller for systematisk tjeneste-
samhandling mellom Arbeids- og velferdsetaten og
kommunehelsetjenesten som innebærer samar-
beid mellom Arbeids- og velferdsetaten og Rask
psykisk helsehjelp, og samarbeid mellom Arbeids-
og velferdsetaten, fastlegekontor og kognitiv tera-
peut. Basert på erfaringene med utprøving av
modellene vil regjeringen vurdere om det skal utvi-
kles egne modeller for systematisk tjenestesam-
handling mellom Arbeids- og velferdsetaten og
kommunehelsetjenestene rettet mot unge. Sykefra-
vær for aldersgruppen 20–29 år med årsak psy-

kiske lidelser økte fra 2022 til 2023 med 18 prosent,
hvor størstedelen av dette består av milde til mode-
rate lidelser. Unge med milde til moderate psykiske
lidelser kan også ha nytte av et oppfølgingsløp fra
NAV-kontorene og kommunehelsetjenesten for å
forhindre at de faller utenfor arbeid og utdanning.
Det vil også utredes nærmere hvordan utdannings-
myndighetene kan kobles på samarbeidet ved
behov.

Gjennom ungdomsgarantien legges det til
rette for tettere samarbeid mellom arbeid, helse
og utdanning om unge med sammensatte
bistandsbehov. For å få mer kunnskap om hvor-
dan samarbeidet og samordning foregår i praksis,
vil det bli innhentet mer kunnskap om hvilke fak-
torer som har betydning for å fremme bedre sam-
arbeid og en samordnet innsats. Hensikten er å få
et bedre kunnskapsgrunnlag som kan benyttes i
arbeidet med å utvikle en mer koordinert og hel-
hetlig oppfølging av unge med behov for sammen-
satte tjenester.

4.4 Arbeidsrettet innsats for 
innvandrere

Det er store forskjeller i sysselsettingen mellom
ulike innvandrergrupper. Innvandreres delta-
kelse i arbeidslivet varierer med kjønn, landbak-
grunn, botid og innvandringsgrunn.

Lavere utdanningsnivå er en av hovedårsa-
kene til at arbeidstilknytningen er svakere for inn-
vandrere med fluktbakgrunn enn øvrige innvan-
drergrupper.40 Det er også en sammenheng mel-
lom svake norskferdigheter og lav tilknytning til
arbeid.41 For mange innvandrere, særlig flyktnin-
ger, vil opplæring på videregående skoles nivå i til-
legg til norskopplæring, være avgjørende for å få
en stabil tilknytning til arbeidslivet.

Et av regjeringens hovedmål for integrerings-
politikken er å få flere inn i arbeid og selvforsør-
gelse. For å bidra til dette, er det utviklet flere kva-
lifiseringstiltak som skal bidra til å fylle gapet mel-
lom kompetansen den enkelte innvandrer har, og
det arbeidsmarkedet krever. Det er mange aktø-
rer på kompetansefeltet, og kvalifisering av nyan-
komne innvandrere skjer i introduksjonsprogram,

40 Hageberg, E., Svanæs, S., Kristoffersen, E. og Skyberg H.
(2023). Kompetanse for fremtiden. Utredning av behovet for
et nytt arbeidsrettet kvalifiseringstilbud for innvandrere med
lave norskferdigheter og lite formell kompetanse. Oslo og
Bergen: Ideas2evidence.

41 Rambøll (2023). Kunnskapsoppsummering. Norskferdigheter
som barriere for deltakelse i arbeidslivet.



2023–2024 Meld. St. 33 85
En forsterket arbeidslinje

voksenopplæring, utdanning, arbeidsmarkedstil-
tak og tilbud og aktiviteter i frivillig sektor.

I mars 2024 la regjeringen fram en melding til
Stortinget, Meld. St. 17 (2023–2024) Om integre-
ringspolitikken: Stille krav og stille opp, hvor det
gis en helhetlig gjennomgang av integreringspoli-
tikken. Meldingen drøfter hvordan flere innvan-
drere kan komme inn i arbeidslivet langs fire
hovedspor: Styrket samarbeid og samordning, økt
formell kompetanse, bedre norskferdigheter og
styrket deltakelse i et ryddig og seriøst arbeidsliv.

I denne meldingen tas det i hovedsak opp pro-
blemstillinger knyttet til arbeidsdeltakelse og
samarbeid mellom Arbeids- og velferdsetaten og
integreringsmyndighetene. Tiltak i de to meldin-
gene bør ses i sammenheng. 

4.4.1 Sentrale ordninger for nyankomne 
innvandrere

De sentrale ordningene for nyankomne innvan-
drere, introduksjonsprogram og opplæring i
norsk og samfunnskunnskap, er lovregulerte, se
lov om integrering gjennom opplæring, utdanning
og arbeid (integreringsloven). Målet er at nyan-
komne innvandrere tidlig integreres i det norske
samfunnet og blir økonomisk selvstendige.

Introduksjonsprogrammet inneholder indivi-
duelt tilpasset kvalifisering på fulltid og skal bidra
til at deltakerne får gode norskkunnskaper, kunn-
skap om norsk samfunnsliv, formelle kvalifikasjo-
ner og en stabil tilknytning til arbeidslivet. Mål-
gruppen for introduksjonsprogrammet er i hoved-
sak nyankomne flyktninger mellom 18 og 55 år og
deres familier.

Målgruppen for opplæring i norsk og sam-
funnskunnskap er innvandrere mellom 18 og 67 år
som har en tillatelse som danner grunnlag for per-
manent opphold. Arbeidsinnvandrere fra tredje-
land, dvs. land utenfor EØS, og deres familiemed-
lemmer mellom 18 og 67 år har plikt, men ikke

rett til å delta i opplæringen. Innvandrere fra EØS-
området har verken rett eller plikt til norskopplæ-
ring. Som det kommer fram i Meld. St. 17 (2023–
2024) Om integreringspolitikken: Stille krav og
stille opp, vil regjeringen vurdere å gi arbeidsinn-
vandrere og deres familier rett til norskopplæring,
og utrede nærmere hvordan en slik opplæring
eventuelt bør innrettes.

Opplæring i norsk er både et sentralt tiltak i
introduksjonsprogrammet og en egen ordning
med en større målgruppe enn deltakere i introduk-
sjonsprogrammet. Opplæringen skal gi deltakerne
det språket de trenger for å delta aktivt i opplæ-
ring, utdanning, arbeid og samfunnsliv, og til å
skape seg gode liv og bidra med sine ressurser.

I november 2022 var 65 prosent av de 3 300
personene som avsluttet introduksjonsprogram-
met året før, i arbeid eller utdanning. Dette tilsva-
rer en økning på fire prosentenheter fra 2020-kul-
let. Av disse var 47 prosent i arbeid eller i arbeid
kombinert med utdanning, mens 19 prosent var
kun under utdanning.42

Med ny integreringslov fra 2021 var et av for-
målene å legge til rette for at flere skulle kunne
gjennomføre videregående opplæring innenfor
rammene av introduksjonsprogrammet. Fafo, som
har evaluert implementeringen av ny integre-
ringslov, finner imidlertid ikke noen økning i
andelen som får videregående opplæring innenfor
introduksjonsprogrammet.43 Regjeringen varslet i
integreringsmeldingen at det skal utredes forslag
til endringer i integreringsloven for å bidra til at

42 SSB (2024). Flere i arbeid eller utdanning etter endt intro-
duksjonsprogram. Hentet 13. mai 2024 fra https://
www.ssb.no/utdanning/voksenopplaering/statistikk/
introduksjonsordningen-for-nyankomne-innvandrere/
artikler/flere-i-arbeid-eller-utdanning-etter-endt-introduk-
sjonsprogram.

43 Tyldym, G., Aspøy, T.M., Lysvik, R.R. og Dapi, B. (2024).
Fokus på formell kvalifisering En implementeringsstudie av
nye områder og grep i integreringsloven. Rapport 2024:4.
Oslo: Fafo.

Boks 4.11 Arbeids- og utdanningsrettede elementer i introduksjonsprogram
De vanligste arbeids- og utdanningsrettede elementene i introduksjonsprogrammet er:

Arbeidsrettede elementer Utdanningsrettede elementer
Praksis på arbeidsplass Grunnskole for voksne
Arbeid på deltid Videregående opplæring
Arbeidsmarkedstiltak i regi av NAV Forberedende kurs/studier før høyere utdanning
Korte bransjerettede kurs
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flere fullfører videregående opplæring, og særlig
fag- og yrkesopplæring, innenfor rammene av
introduksjonsprogrammet.

Som en følge av integreringsloven ble det også
innført kort programtid for nyankomne som har
utdanning på videregående nivå eller høyere. Fram
til 2022 var det relativt få i denne gruppen. Dette
endret seg med Russlands krigføring i Ukraina,
som har ført til at over 81 000 fordrevne har søkt
beskyttelse i Norge. Flertallet av de som er i mål-
gruppen for introduksjonsprogrammet har utdan-
ning på videregående nivå eller høyere, og får der-
for kort programtid. 92 prosent av deltakerne med
kort programtid har arbeid som sluttmål for intro-
duksjonsprogrammet.44 Erfaringene med kort pro-
gramtid for de fordrevne har så langt vist at resulta-
tene er på linje med tidligere år, selv om program-
tiden er kortere. Til forskjell fra øvrige flyktning-
grupper er det en vesentlig større andel av ukrai-
nerne som går rett over til arbeid, samtidig går en
svært liten andel videre til utdanning.

4.4.2 Samarbeid mellom kommunene, 
utdanningsmyndighetene og Arbeids- 
og velferdsetaten

Kommunene har ansvaret for å tilby introduk-
sjonsprogram. Arbeids- og velferdsetaten har

ingen lovpålagte oppgaver etter integreringslo-
ven, men utgjør en viktig samarbeidspartner for
kommunen i arbeidet med introduksjonsprogram-
met. Samarbeidet er blant annet beskrevet i en
egen veileder: «Veileder om samarbeid mellom
kommunen og NAV om introduksjonsprogram-
met».45 NAV-kontoret kan bistå med informasjon
om arbeidsmarkedet, markeds- og inkluderings-
kompetanse og jobbmatch, og vurdere deltakelse
i arbeidsmarkedstiltak for deltakere i introduk-
sjonsprogrammet. Lønnstilskudd, arbeidstrening,
mentor, inkluderingstilskudd og opplæringstiltak
er arbeidsmarkedstiltak som kan være aktuelle.
Se boks 4.12 om eksempel på konkret samarbeid
mellom kommune, NAV-kontor og arbeidsliv.

Tilrettelegging av fag- og yrkesopplæringen
for voksne minoritetsspråklige kan være kre-
vende fordi det innebærer samarbeid mellom sek-
torer med ulike samfunnsmandat og som opere-
rer under ulike lov- og regelverk. Som det framgår
av integreringsmeldingen, har det over tid blitt
prøvd ut og etablert samarbeidsmodeller og opp-
læringstilbud flere steder i landet, for å få flere
innvandrere og flyktninger i jobb. Modellene viser
mulighetene ved tett samarbeid mellom kom-
mune, fylkeskommune og opplæringsinstitusjon.
Undersøkelser viser at tilrettelagte løp med språk-
og læringsstøtte i kombinasjon med dekning av
livsopphold, kan gi svært gode resultater for delta-
kerne. Se også boks 4.7 om forsøk og tilskudds-
ordninger for tilrettelagt fag- og yrkesopplæring.44 Tyldum, G., Lysvik, R.R., Kavli, H. og Dapi B. (2024). Kort

programtid i introduksjonsprogrammet. Erfaringer fra en
implementeringsfase med midlertidige tillatelser og midlerti-
dig lov og stor variasjon i ankomsttall. Rapport 2024:14.
Oslo: Fafo.

45 Arbeids- og velferdsetaten og Integrerings- og mangfolds-
direktoratet 2021.

Boks 4.12 Handelslappen
Handelslappen er et pilotprosjekt for å få flere
inn i arbeidslivet, hvor deltakere fra introduk-
sjonsprogrammet gjennom fagopplæring,
norskopplæring og praksis i butikk, får oppar-
beidet seg kompetanse og ferdigheter som er
relevant for handelsbransjen. Opplæringen
består av seks moduler, samt praksis. I prosjek-
tet skal det utvikles en metode for vurderinger
av deltakernes bransjekompetanse og vurdering
av praksis. Etter endt kurs får deltakerne et
kompetansebevis – «Handelslappen». En god
gjennomføring av prosjektet fordrer tett kontakt
mellom bransje, opplæringsinstitusjon, flykt-
ningtjenesten og den aktuelle deltakeren. Det
skal være mulig for deltakere med begrensede

norskferdigheter å oppnå «Handelslappen»,
samtidig som det er viktig at standarden holder
et visst kompetansenivå som gjør det attraktivt
for arbeidsgiverne i handelsnæringen å ansette
kandidater med «Handelslappen».

Prosjektet er et samarbeid mellom Virke og
deres medlemmer Kiwi, Coop og Bunnpris, og
NAV Sandefjord, Larvik kommune og bydel
Gamle Oslo. Integrerings- og mangfoldsdirekto-
ratet har bevilget midler til prosjektet gjennom
tilskudd til utvikling av kvalifiserings- og inte-
greringstiltak, og har godkjent piloten som et
treårig prosjekt. På sikt har samarbeidspart-
nerne ambisjoner om å utvide prosjektet, slik at
enda flere mennesker kan ta «Handelslappen».
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Flere undersøkelser viser at Arbeids- og vel-
ferdsetaten ofte blir involvert først når deltakerne
nærmer seg slutten av introduksjonsprogram-
met, og når det viser seg at de ikke har noen jobb
eller utdanning å gå til.46 Bruken av arbeidsret-
tede tiltak i introduksjonsprogrammet, både kom-
munale arbeidsrettede tiltak og arbeidsmarkeds-
tiltak i regi av Arbeids- og velferdsetaten, har vært
lav.

Regjeringen varslet ytterligere tiltak i integre-
ringsmeldingen for å styrke arbeidsrettingen av
introduksjonsprogrammet. Blant annet vil regje-
ringen utrede forslag til endringer i integrerings-
loven for de med kort programtid.

For å sørge for at flest mulig fullfører videregå-
ende opplæring, og særlig fag- og yrkesopplæring
som er påbegynt i introduksjonsprogrammet, er
det viktig å sikre gode overganger til videre opp-
følging. OECD anbefaler at det iverksettes tiltak
som sikrer tilstrekkelig oppfølging for deltakere
som har behov for det, i etterkant av avsluttet
introduksjonsprogram.47 I integreringsmeldin-
gen foreslår regjeringen å innhente mer kunnskap
om hvordan overgangen mellom introduksjons-
programmet og arbeidsrettet oppfølging i NAV-
kontoret fungerer, og hva som er barrierene og
mulighetene for å få til en smidig overgang for del-
takere som ikke når sluttmålet sitt i introduksjons-
programmet.

4.4.3 Arbeids- og velferdsetatens 
oppfølging av innvandrere

En stor andel av arbeids- og velferdsforvaltnin-
gens brukere har innvandrerbakgrunn. Tall fra
Arbeids- og velferdsetaten viser at innvandrere fra
land utenfor EØS-området utgjorde 30 prosent av
de registrerte helt ledige i 2023, og 21 prosent av
personene med nedsatt arbeidsevne.

En del innvandrere med fluktbakgrunn er
registrert med nedsatt arbeidsevne, men mottar
ikke arbeidsavklaringspenger. Dette er en sårbar
gruppe. Ifølge en undersøkelse fra OsloMet kan
innvandrere registrert med nedsatt arbeidsevne

uten arbeidsavklaringspenger være lenge regis-
trert hos Arbeids- og velferdsetaten uten å komme
i arbeid.48

Innvandrere fra land utenfor EØS-området har
lenge vært en prioritert gruppe for tildeling av
arbeidsmarkedstiltak i regi av Arbeids- og vel-
ferdsetaten. Fordrevne fra Ukraina er blant disse.

Antallet fordrevne ukrainere som har regis-
trert seg som arbeidssøkere har vært økende
siden høsten 2023, og relativt mange trenger
arbeidsrettet oppfølging fra Arbeids- og velferds-
etaten etter avsluttet introduksjonsprogram. Se
nærmere omtale av gruppen i boks 4.13.

I 2023 utgjorde innvandrere over halvparten
av arbeidssøkerne på arbeidsmarkedstiltak. Blant
personer med nedsatt arbeidsevne på tiltak var
om lag 20 prosent innvandrere. Bruken av tiltak
følger individuelle behov.

Opplæringstiltaket benyttes generelt hyppigst
overfor innvandrere, etterfulgt av tiltakene oppføl-
ging og arbeidstrening. At flest innvandrere deltar

46 Riksrevisjonen (2019). Riksrevisjonens undersøkelse av myn-
dighetenes arbeid med å integrere flyktninger og innvandrere
gjennom kvalifisering til arbeid. Dokument 3:4/2019–2020.
Berg, H. og Kullerud, H. og Gleinsvik, A. (2017). Samar-
beid NAV-kommune om introduksjonsprogram – En kartleg-
ging. Rapport 2017:11. Oslo: Proba samfunnsanalyse.
Djuve, A.B., Kavli, H.C., Sterri, E.B. og Bråten, B. (2017).
Introduksjonsprogram og norskopplæring. Hva virker – for
hvem? Rapport 2017:31. Oslo: Fafo.

47 OECD (2022). Skills and Labour Market Integration of
Immigrants and their Children in Norway, Working Together
for Integration. Paris.

48 Bråthen, M., Wiggen, K.S. og Tøge, A.G. (2024). Personer
med nedsatt arbeidsevne uten AAP, uføretrygd eller lønn.
Oslo: OsloMet.

Boks 4.13 Fordrevne fra Ukraina
For personer som er fordrevet fra Ukraina,
iverksatte regjeringen i mars 2022 en ordning
med midlertidig kollektiv beskyttelse. Ordnin-
gen åpner for å gi fordrevne fra Ukraina midler-
tidig beskyttelse i ett år av gangen, i maksimalt
tre år. Over 81 000 personer fra Ukraina har søkt
om beskyttelse i Norge per 12. august 2024.

Fordrevne med fullført videregående utdan-
ning gis tilbud om et kort, arbeidsrettet intro-
duksjonsprogram på tre til seks måneder, med
mulighet for forlengelse i ytterligere seks
måneder. Målet med programmet er rask
overgang til arbeid. Introduksjonsstønaden
utbetales til personer avhengig av at de følger
introduksjonsprogrammet.

Fordrevne fra Ukraina mellom 18 og 55 år
har kun rett og ikke plikt til å delta i introduk-
sjonsprogrammet. Programmet kan være på
deltid, og det er gjort tilpasninger i minstekra-
vene for programmet. Fordrevne mellom 18
og 67 år har også kun rett og ikke plikt til opp-
læring i norsk, og verken rett eller plikt til opp-
læring i samfunnskunnskap. Retten til opplæ-
ring i norsk gjelder i ett år fra oppstartstids-
punktet.
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i opplæringstiltaket har sammenheng med at
mange har mangelfull eller ikke godkjent utdan-
ning fra hjemlandet. Mange har derfor behov for
kompetanseheving for å komme inn i arbeidsmar-
kedet.49 Flere innvandrere trenger også mer opp-
læring i norsk og grunnleggende ferdigheter, i til-
legg til opplæring som kvalifiserer til et yrke. De
fleste fylker tilbyr norskopplæring som arbeids-
markedstiltak, men mye tyder på at tilbudet om
norskopplæring er mindre enn behovet blant bru-
kerne i Arbeids- og velferdsetaten. Manglende
norskferdigheter kan også gjøre det vanskeligere
å nyttiggjøre seg andre arbeidsmarkedstiltak.
Regjeringen vil legge til rette for at flere innvan-
drere skal kunne få tilbud om norskopplæring
som arbeidsmarkedstiltak, eventuelt i kombina-
sjon med andre tiltak, dersom det anses nødven-
dig og hensiktsmessig for å komme i arbeid.
Dette er blant annet i tråd med Arbeidsinnvan-
drerutvalgets anbefaling i NOU 2022: 18 Mellom
mobilitet og migrasjon, hvor utvalget tok til orde
for en vurdering av muligheten for å utvide
norskopplæringstilbudet i Arbeids- og velferdseta-
ten slik at tilbudet kan dekke innvandrere som
trenger det, inkludert flere ledige arbeidsinnvan-
drere. Det vil gi mulighet for flere som sliter med
å få eller beholde en jobb på grunn av svake
norskferdigheter til å utvikle språkferdighetene
mens de står utenfor arbeidslivet. Det understre-
kes at dette kun vil gjelde for innvandrere som er
vurdert å ha behov for arbeidsmarkedstiltak fra
NAV-kontoret, og at norskopplæring for innvan-
drere primært er et kommunalt ansvar.

Regjeringen lanserte i mars 2024 et nasjonalt
tilbud om digital, lærerstyrt norskopplæring. Mål-
gruppen er voksne innvandrere med rett til
norskopplæring etter integreringsloven. Det
nasjonale tilbudet er ment som et supplement der-
som den enkelte kommune selv ønsker det, og er
ikke ment å erstatte kommunenes egne tilbud.50

Digitalisering av norskopplæringen gir større flek-
sibilitet, noe som vil gjøre det lettere å kombinere
arbeid med norskopplæring.

Direktoratet for høyere utdanning og kompe-
tanse (HK-dir) har fått i oppdrag å utvikle kartleg-
gingsverktøy for norskferdigheter ved innplasse-

ring og underveis i opplæring eller tiltak. Kartleg-
gingsverktøyet skal kunne benyttes av personer
uten språkfaglig kompetanse, blant annet ansatte i
arbeids- og velferdsforvaltningen.

Opplæringstiltaket i Arbeids- og velferdsetaten
har som en hovedregel en varighetsbegrensing på
tre år. Det gjør at opplæringstiltaket ikke alltid er
egnet til å gi brukere med svake norskferdigheter
eller svake grunnleggende ferdigheter mulighet til
å fullføre opplæringen. Ordinær fag- og yrkesopp-
læring varer som regel i fire år. Høsten 2023 ble det
etablert et forsøk med opplæring av lengre varig-
het, se boks 4.7. Forsøket skal gi grunnlag for å
vurdere om økt varighet kan bidra til at flere med
svake norskkunnskaper og svake grunnleggende
ferdigheter gjennomfører fag- og yrkesopplæring
som arbeidsmarkedstiltak og kvalifiseres til arbeid.

Flere NAV-kontor tilbyr egne jobbsøkerkurs
for innvandrere. Boks 4.14 omtaler et slikt tilbud.

Undersøkelser tyder også på at arbeidsmar-
kedstiltakene ikke har vært godt nok tilpasset inn-
vandrere med begrensede norskferdigheter,
svake grunnleggende kvalifikasjoner og lite rele-
vant arbeidserfaring. Mange i denne gruppen vil
ha behov for tilbud hvor det gis opplæring i
grunnleggende ferdigheter og grunnskoleopplæ-
ring i kombinasjon med relevant arbeidspraksis,
for å styrke mulighetene til å komme i arbeid.51

Arbeids- og velferdsetaten kan innvilge norsk-
opplæring og opplæring i grunnleggende ferdig-
heter, men grunnskoleopplæring har som hoved-
regel ikke vært tilbudt i opplæringstiltak. Med ny

49 Hardoy, I. og Zhang, T. (2019). Fra flukt til etablering i det
norske arbeidsmarkedet. Søkelys på arbeidslivet,
2019:36(1). 

50 Direktoratet for høyere utdanning og kompetanse (2024).
Hva er det nasjonale tilbudet? Hentet 13. mai 2024 fra
https://hkdir.no/voksenopplaering/norsk-og-samfunns-
kunnskap/opplaering-i-norsk-og-samfunnskunnskap/
nasjonalt-tilbud-om-digital-laererstyrt-norskopplaering/
hva-er-det-nasjonale-tilbudet. 

Boks 4.14 I jobb – jobbsøkerkurs
NAV Tromsø arrangerer et fire ukers jobbsø-
kerkurs, «I Jobb», for innvandrere som tren-
ger å styrke sin jobbsøkerkunnskap. Målgrup-
pen er både deltakere med kort programtid i
introduksjonsprogrammet og innvandrere
som ikke er i introduksjonsprogrammet. Kur-
set har vært en viktig innsats særlig for ukrai-
nere. NAV Tromsø samarbeider tett med flykt-
ningtjenesten og voksenopplæringen om kur-
set. Målet med kurset er å lage CV, skrive
jobbsøknad og lære om arbeidsmiljø og norsk
arbeidsliv. På kurset får deltakerne møte
arbeidsgivere, trene på jobbintervju, delta i
praktiske oppgaver og i rollespill. Kurset har
samarbeid med arbeidsgivere, bemannings-
byrå og frivillige organisasjoner.



2023–2024 Meld. St. 33 89
En forsterket arbeidslinje

opplæringslov vil grunnskole for voksne bli erstat-
tet av forberedende opplæring for voksne og
modulstrukturert opplæring. De nye læreplanene
for forberedende opplæring for voksne innebærer
at norsk for språklige minoriteter, grunnleggende
ferdigheter og andre grunnskolefag gis samlet.

For å gi et mer integrert tilbud til målgruppen
vil regjeringen åpne for å innvilge forberedende
opplæring for voksne som opplæringstiltak i
Arbeids- og velferdsetaten, og utvide opplærings-
tiltakets varighet for personer som gjennomfører
forberedende opplæring i forkant eller i kombina-
sjon med fag- og yrkesopplæring.

Videre vil det legges til rette for at forbere-
dende opplæring for voksne som opplæringstiltak
kan gjennomføres i kombinasjon med andre tiltak
som arbeidstrening og arbeidsforberedende tre-
ning, som kan gi en mer yrkesrettet opplæring.

Regjeringens integreringsinnsats retter seg
også mot innvandrere med lengre botid. Det er
blant annet etablert samarbeid om å kvalifisere
hjemmeværende innvandrerkvinner for arbeid, se
boks 4.15 om tilskuddsordningen Jobbsjansen.

4.5 Innsats overfor langtidsledige

De fleste som blir arbeidsledige kommer raskt til-
bake i arbeid. Men blant alle som er arbeidsledige
på et gitt tidspunkt, er det flere med lange ledig-
hetsperioder og om lag 40 prosent har vært
arbeidssøkere i minst seks måneder, og faller inn
under Arbeids- og velferdsetatens definisjon av
langtidsledige. Langtidsledighet kan ha mange
årsaker. Det kan være et svakt arbeidsmarked
med få tilgjengelige jobber eller at arbeidssøkeren
mangler kvalifikasjoner, motivasjon eller arbeids-
evne. Lav formell kompetanse, lite arbeidserfa-
ring og svake norskkunnskaper regnes som vik-
tige hindre for å få langtidsledige tilbake i jobb.

For den enkelte er konsekvensene av man-
glende retur til arbeid store. Det å ha vært uten
arbeid lenge, kan i seg selv bli en barriere i jobb-
søkingen. I tillegg til mulige negative virkninger
av langtidsledighet på trivsel og helse, følger
utfordringer med lav inntekt. Ikke alle har opp-
tjent rett til dagpenger, og for dem som har, opp-
hører retten som hovedregel etter to år. Etter
dette vil arbeidssøkeren enten måtte leve av opp-
sparte midler eller forsørges av familien, eventuelt
søke om økonomisk sosialhjelp. Deltakere på
arbeidsmarkedstiltak som ikke har rett på andre
ytelser, kan få tiltakspenger. Hvis arbeidsevnen er
tilstrekkelig nedsatt, kan man ha rett til arbeidsav-
klaringspenger. For noen vil dermed en lengre
periode som arbeidsledig kunne være starten på
en langvarig periode på offentlige ytelser der man
ikke lenger er en del av arbeidsstyrken. Arbeids-
markedspolitikken har en viktig rolle i å motivere
og kvalifisere langtidsledige til arbeid. Langtidsle-
dige er prioritert for bruk av arbeidsmarkedstiltak
og arbeidsrettet oppfølging i Arbeids- og vel-
ferdsetaten.

I 2017 ble det innført en forsterket innsats
overfor langtidsledige, spesielt rettet mot perso-
ner med om lag seks måneder (eller mindre) igjen
av sine dagpengerettigheter. Det innebærer blant
annet at gruppen får oppfølgingssamtaler for å
motivere til forsterket jobbsøking. Denne innsat-
sen kom i en periode der ledigheten var på vei
ned, men samtidig økte andelen langtidsledige.
Forsterket oppfølging av langtidsledige erstattet

51 Hageberg, E., Svanæs, S., Kristoffersen, E. og Skyberg H.
(2023). Kompetanse for fremtiden – utredning av behovet for
et nytt arbeidsrettet kvalifiseringstilbud for innvandrere med
lave norskferdigheter og lite formell kompetanse. Rapport
2023:4. Oslo og Bergen: Ideas2evidence.

Boks 4.15 Jobbsjansen
Tilskuddsordningen Jobbsjansen er et viktig
virkemiddel for å få hjemmeværende innvan-
drerkvinner over i arbeid. Målet med ordnin-
gen er å øke sysselsettingen blant hjemmevæ-
rende innvandrerkvinner i alderen 18–55 år
som står langt fra arbeidsmarkedet og som
har behov for grunnleggende kvalifisering for
å komme i jobb eller ordinær utdanning. Gjen-
nom individuelt tilpassede program, skal ord-
ningen gi styrkede kvalifikasjoner for varig til-
knytning til arbeidslivet og økonomisk selv-
stendighet. Programmet har særlig vekt på
tidlig utplassering av deltakere på ordinære
arbeidsplasser. Ordningen har i en årrekke
hatt gode resultater når det gjelder overgang
til arbeid og utdanning. Av deltakerne som
avsluttet ordningen i 2023, gikk 76 prosent
direkte over i arbeid eller utdanning etter endt
program.

IMDi forvalter ordningen og deltakere i
ordningen mottar stønad. Alle kommuner kan
søke om tilskudd til prosjekter, enten alene
eller sammen med andre kommuner.

Regjeringen har økt bevilgningen til Jobb-
sjansen i 2024.
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langtidsledighetsgarantien som ble avviklet fra og
med 2018.52

I en undersøkelse fra Oslo Economics og
Frischsenteret, blir lønnstilskudd trukket fram av
de intervjuede NAV-veilederne som det tiltaket
som virker klart best på overgang til arbeid for
denne gruppen.53

Økt bruk av opplæringstiltak vil kunne virke
positivt for langtidsledige som mangler formell
utdanning, på samme måte som at initiativene om
tilrettelagt opplæring mv. omtalt over vil treffe
langtidsledige. Også en forsterket ungdomsga-
ranti vil styrke tilbudet til unge i gruppen.

4.6 Tiltak for personer med sosiale 
og sammensatte problemer

Noen av dem som står utenfor arbeidslivet, har
sosiale og mer sammensatte problemer. Noen har
økonomisk sosialhjelp som viktigste kilde til livs-
opphold. 36 prosent av sosialhjelpsmottakerne i
2022 hadde sosialhjelp som viktigste kilde til inn-
tekt ved siste mottak av stønaden.

Sosialhjelpsmottakere har svært ulike livssitu-
asjoner og bistandsbehov. Noen kan ha problemer
med å komme inn i arbeidsmarkedet på grunn av
ulike sosiale problemer, og andre kan ha sammen-
satte problemer, der både kompetanse, helse og
sosiale forhold til sammen skaper hindringer for
deltakelse i arbeidslivet. God oppfølging forutset-
ter at NAV-kontoret klarer å opprette en tillitsba-
sert dialog for å få avklart den enkeltes situasjon,
ressurser og behov. For noen kan arbeidsmarkeds-
tiltak være et godt alternativ og bidra til at den
enkelte kommer i arbeid relativt raskt. Andre vil
ha behov for en mer helhetlig bistand over lengre
tid som i tillegg til arbeidsrettet oppfølging, inklu-
derer bistand knyttet til andre problemer.

Sosialtjenesteloven regulerer fem ulike sosiale
tjenester som forvaltes av NAV-kontoret, herunder
kvalifiseringsprogrammet og økonomisk sosial-
hjelp.54 Statlige arbeidsmarkedstiltak kan inngå
som et element i kvalifiseringsprogrammet eller

som innhold i aktivitetsplikten for sosialhjelpsmot-
takere under 30 år. De sosiale tjenestene i NAV-
kontorene utgjør et supplement til de statlige vir-
kemidlene i arbeidsmarkedspolitikken.

4.6.1 Kvalifiseringsprogrammet
Kvalifiseringsprogrammet er et viktig virkemiddel
for å bidra til at personer med sammensatte utfor-
dringer og behov for tett oppfølging kommer i
arbeid. Programmet er en lovpålagt oppgave for
kommunene, og er innrettet mot personer i yrkes-
aktiv alder med vesentlig nedsatt arbeids- og inn-
tektsevne og ingen eller svært begrensede ytelser
til livsopphold etter folketrygdloven eller arbeids-
markedsloven.

Kvalifiseringsprogrammet ble innført i takt
med etablering av NAV-kontorene fra 2007. Bak-
grunnen var et behov for en forsterket innsats
overfor personer som ellers ville ha blitt avhengig
av økonomisk sosialhjelp over lengre tid. Fra 1.
januar 2019 ble det innført endringer i regelverket
knyttet til inngangsvilkår, varighet og innhold for
å gjøre programmet mer fleksibelt og tilgjengelig.
Endringene utvidet blant annet mulighetene for å
inkludere utdanning og opplæring i kvalifiserings-
programmet.

Tilbakemeldinger på kvalifiseringsprogram-
met har i stor grad vært positive. En effektevalue-
ring, basert på data om deltakere i perioden 2008–
2011, viser at kvalifiseringsprogrammet bedrer
utsiktene for arbeid betydelig.55 Antall deltakere
som går til arbeid etter avsluttet program, har økt
siden 2010.

Arbeids- og velferdsdirektoratet har over flere
år, på bakgrunn av innspill fra statsforvalterne,
rapportert om stor variasjon i hvordan NAV-konto-
rene arbeider med kvalifiseringsprogrammet. Det
vises blant annet til forskjeller i identifisering og
kartlegging av mulige deltakere, manglende kom-
petanse om programmet og de mulighetene det
gir, og prioritering av ressurser til arbeidet med
programmet.

En kartlegging av arbeidet med kvalifiserings-
programmet fra 2022 peker på at terskelen for å
tilby programmet er hevet de senere årene, ved at
man nå tilbyr programmet til mer ressurssterke
deltakere enn tidligere.56 Kravet om at program-

52 Langtidsledighetsgarantien skulle garantere personer som
hadde søkt arbeid i to år eller mer et tilbud om et arbeids-
markedstiltak. Den ble innført i 2008, utvidet til en noe
større målgruppe i 2010, og avviklet i 2018, blant annet
fordi den hadde liten effekt på å hjelpe arbeidsledige til-
bake til jobb.

53 Falch, N.S., Haugen R.C., Knutsen M.V. og Røed K. (2018).
Arbeids- og velferdsetatens arbeid med langtidsledige. Oslo:
Oslo Economics og Frischsenteret. 

54 De andre tre kommunale individuelle sosiale tjenestene er:
Opplysning, råd og veiledning (§17), midlertidig botilbud
(§28) og individuell plan (§29).

55 Markussen, S. og Røed K. (2016). Leaving Poverty Behind?
The Effects og Generous Income Support Paird with Acti-
vation. American Economic Journal: Economic Policy, 8:1.

56 Meltevik, S., Grønås-Werring, M., Hjelmeland, S., Simon-
sen, M.F., og Bøysen, K.R. (2022). Kartlegging av arbeidet
med kvalifiseringsprogrammet i NAV-kontoret. Kristiansand:
Oxford Research.
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met skal være et fulltidsprogram kan virke omfat-
tende, både for veiledere som skal drive oppføl-
ging i programmet og for deltakere som i utgangs-
punktet er vurdert til å ha vesentlig nedsatt
arbeids- og inntektsevne. Kartleggingen identifi-
serer en rekke barrierer for bruk av kvalifise-
ringsprogrammet, herunder knyttet til finansier-
ing, personell og tid.

Arbeids- og velferdsdirektoratet har sammen
med statsforvalterne gjennomført en rekke kom-
petansehevende og andre tilretteleggende tiltak
overfor kommunene siden innføringen av pro-
grammet. Dette arbeidet videreføres i 2024.

Departementet har i tillegg startet et arbeid
med å gjennomgå erfaringer med programmet.
Gjennomgangen vil ta utgangspunkt i fore-
liggende forskning og rapportering, og se erfarin-
gene med kvalifiseringsprogrammet i sammen-
heng med arbeids- og velferdsforvaltningens sam-
lede virkemidler for den aktuelle målgruppen.
Gjennomgangen skal gi et grunnlag for å vurdere
behovet for eventuelle endringer i rammer og inn-
retning av programmet.

4.6.2 Aktivitetsplikt og tiltak for 
sosialhjelpsmottakere

Den som ikke kan forsørge seg selv gjennom
arbeid eller ved å gjøre gjeldende økonomiske ret-
tigheter, har etter sosialtjenesteloven krav på øko-
nomisk sosialhjelp. Økonomisk sosialhjelp er en

midlertidig ytelse med formål om å gjøre mottake-
ren selvhjulpen.

Det kan settes vilkår for tildeling av økono-
misk sosialhjelp. Fra 2017 har kommunen en plikt
til å stille vilkår om aktiviteter ved tildeling av stø-
nad til mottakere under 30 år, herunder å stille vil-
kår om norskopplæring for sosialhjelpsmottakere
dersom manglende norskkunnskap er årsaken til
at vedkommende ikke er selvhjulpen. Formålet er
å styrke den enkeltes muligheter for overgang til
arbeid eller utdanning. Kommunene skal gjøre en
individuell vurdering av hvilke aktiviteter som er
hensiktsmessige for den enkelte og som styrker
personens muligheter for å få arbeid eller utdan-
ning. Kommunen må både kunne tilby lavterskel
aktivitetstiltak for personer som har arbeid som et
langsiktig, men usikkert mål, og arbeidsrettede
aktiviteter for personer som har arbeidsevne, men
som har behov for å vedlikeholde kompetansen
sin i påvente av et egnet arbeidstilbud.

I en evaluering av lovendringen fra 2017 trek-
kes det fram at aktivitetsplikten for sosialhjelps-
mottakere under 30 år bidrar til bedre opplæring
av brukergruppen. Samtidig er det en generell og
betydelig mangel at få NAV-kontor evner å gi
meningsfull og velegnet aktivitet til hele bredden
av en sammensatt gruppe.57 Aktivitetsplikten for
sosialhjelpsmottakere under 30 år oppfylles ved å
sette vilkår om deltakelse enten i statlige tiltak,
kommunale tiltak eller tiltak i regi av andre aktø-
rer – eller i form av lavterskelaktivitet som hyppi-
gere oppmøte ved NAV-kontoret. Særlig i større
kommuner stilles det ofte vilkår om deltakelse i
arbeidsrettede tiltak og aktiviteter, men dette ser
ut til å variere.

Ifølge en kartlegging fra 2023, framstår aktivi-
tetsplikten for mottakere under 30 år som et nyttig
virkemiddel for NAV-kontoret i de tilfellene den
anvendes basert på god kjennskap til brukers for-
utsetninger og behov. Det er imidlertid flere tilfel-
ler hvor brukere mottar sosialhjelp i mange år og
deltar på en rekke ulike tiltak og aktiviteter, uten
at det bidrar til endring i form av overgang til
arbeid eller avklaring til andre ytelser. I slike tilfel-
ler kan likevel tiltak og aktiviteter ha positive
effekter, i form av at de kan bidra til å gi en følelse
av fellesskap, struktur i hverdagen og mestring –
forhold som over tid kan ha positive effekter for
den enkelte bruker til å bli bedre inkludert i
arbeids- og/eller samfunnsliv.58

Boks 4.16 Kvalifiseringsprogrammet
Kvalifiseringsprogrammet (KVP) skal være på
fulltid og kan gis i inntil to år, med en mulighet
for forlengelse i inntil ett år. Innholdet i pro-
grammet skal tilpasses den enkeltes behov og
forutsetninger. Den vesentlige delen skal
bestå av tiltak som direkte forventes å styrke
deltakers muligheter for overgang til arbeid
etter endt program. Det kan være statlige
arbeidsmarkedstiltak eller kommunale aktivi-
tetstiltak. Tall fra Arbeids- og velferdsdirekto-
ratet for 2022 viser at om lag 60 prosent av
KVP-deltakerne var i tiltak i statlig regi, 30
prosent var i tiltak i regi av kommunen og ti
prosent var i både statlige og kommunale til-
tak. Programmet kan også inneholde tiltak
som støtter opp under og forbereder overgang
til arbeid, og det kan settes av tid til aktiviteter
som bedrer deltakernes helse.

57 Liden, H. og Trætteberg, H.S. (2019). Aktivitetsplikt for
unge mottakere av sosialhjelp, Delrapport 1. Rapport
2019:12. Oslo: Institutt for samfunnsforskning.
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Departementet vil sammen med Arbeids- og
velferdsdirektoratet gjennomgå resultater fra
kartleggingen og annet kunnskapsgrunnlag om
oppfølging av sosialhjelpsmottakere og vurdere
behovet for videre oppfølging.

4.7 Oppsummering av tiltak

Regjeringen ønsker å legge til rette for at flere av
de som står utenfor arbeidslivet, skal få mulighet
til å utnytte sin arbeidsevne.

For mange er lav utdanning og lite relevant
arbeidserfaring en utfordring. Regjeringen vil
styrke samarbeidet mellom utdanningssektoren
og arbeids- og velferdsforvaltningen og bidra til at
virkemidler og systemer støtter bedre opp om
hverandre. Regjeringen vil vurdere endringer i
opplæringstiltaket som vil innebære større fleksi-
bilitet og at en bredere gruppe av arbeidssøkere
får mulighet til å gjennomføre formell utdanning
som kan gi en stabil tilknytning til arbeidslivet.

Regjeringen vil legge til rette for at flere med
helseutfordringer kan delta i arbeidslivet. Et tet-
tere og mer systematisk samarbeid mellom
arbeids- og velferdsforvaltningen og helse- og
omsorgstjenesten skal gi flere tilpasset bistand
som inkluderer både arbeidsrettet og helsemessig
oppfølging. Regjeringen vil jobbe videre med
modeller for tjenestesamhandling, blant annet ret-
tet mot personer med psykiske helseutfordringer.

Det er særlig viktig å få unge som i dag mottar
passive trygdeytelser, over i aktivitet. Regjeringen
vil forsterke og videreutvikle innsatsen overfor
unge gjennom å utvikle bedre lavterskeltilbud,
ved å styrke samarbeidet mellom arbeids- og vel-
ferdsforvaltningen og den fylkeskommunale opp-
følgingtjenesten, og gjennom et tettere samarbeid
mellom arbeidsrettede tjenester, helsetjenester og
utdanningssektoren om unge med sammensatt
bistandsbehov.

Regjeringen vil iverksette et forsøk med arbeids-
rettet ungdomsprogram med tett oppfølging og
aktivitetskrav, som gir rett til en statlig inntekts-
sikring hvor nedsatt helsetilstand ikke er et inn-
gangsvilkår. Det vil gi Arbeids- og velferdsetaten
et nytt verktøy rettet mot unge med utfordringer
hvor oppfølgingsarbeidet kan dreie seg om den
unges ressurser.

For at arbeidssøkere som har lave formelle kvalifika-
sjoner eller mangelfull kompetanse skal få styrket 
sine muligheter i arbeidsmarkedet, vil regjeringen:

– Legge til rette for økt bruk av opplæringstiltak
som gir formell kompetanse, herunder videregå-
ende opplæring, og øke fleksibiliteten i tiltaket.

– Vurdere utvidet varighet for opplæringstiltak i
tilfeller hvor det er behov for studiespesialise-
ring i forkant av høyere utdanning, for å bidra
til at flere med nedsatt arbeidsevne kan gjen-
nomføre høyere utdanning.

– Vurdere endringer i arbeidsforberedende tre-
ning (AFT), som kan gi muligheter for fag- og
yrkesopplæring som leder fram mot et fagbrev.

– Vurdere praktiseringen av Fagbrev på jobb slik
at ordningen blir mer tilgjengelig for NAV-bru-
kere og brukere i introduksjonsprogram.

– Utrede en ny dokumentasjonsordning for kor-
tere opplæringsløp – minikvalifikasjoner.

– Etablere veiledende prinsipper for samarbeid
mellom Arbeids- og velferdsetaten, fylkeskom-
munene og kommuner om tilrettelagt fag- og
yrkesopplæring på bakgrunn av erfaringer fra
forsøk og tilskuddsordninger.

– Innhente mer kunnskap om opplæringstiltak,
herunder bruk av formell utdanning for ulike
målgrupper og erfaringer med arbeidsmar-
kedsopplæring (AMO).

For at arbeidssøkere som har helserelaterte 
utfordringer skal få bedre koordinerte tjenester 
og økt samtidighet i tjenestene slik at de får styrket 
sin arbeidsevne, vil regjeringen:

– Vurdere behovet for å øke bruken av arbeids-
markedstiltak for sykmeldte.

– Videreføre og bygge ut bruken av Individuell
jobbstøtte (IPS).

– Videreføre utprøving av to modeller for syste-
matisk tjenestesamhandling mellom Arbeids-
og velferdsetaten og kommunehelsetjenestene.

– Etablere nasjonale faglige anbefalinger for
Individuell jobbstøtte (IPS) og HelseIArbeid.

– Få mer kunnskap om kvinners arbeidshelse, jf.
et nytt utvalg som er nedsatt for å utrede kvin-
ners vilkår for deltakelse i arbeidslivet, arbeids-
helse og sykefravær samt vurdere mulige tiltak.

For å forsterke og videreutvikle innsatsen overfor unge 
og understøtte ungdomsgarantien, vil regjeringen:

– Etablere et forsøk med nytt arbeidsrettet ung-
domsprogram med rett til en statlig finansiert
inntektssikring. 

58 Oslo Economics (2023). NAVs tjenestetilbud til sosialhjelps-
mottakere: Oppfølging, aktivitetstilbud og aktivitetsplikt.
Oslo.
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– Utvikle lokale arbeidsrettede lavterskeltilbud i
utvalgte kommuner.

– Utvikle modeller for opplæring og kvalifisering
på arbeidsplassen for unge som ikke klarer å
gjennomføre ordinære opplæringsløp.

– Samarbeide lokalt om å forebygge frafall og om
unge som har falt ut av videregående opplæ-
ring.

– Vurdere om det bør utvikles egne modeller for
systematisk tjenestesamhandling mellom
Arbeids- og velferdsetaten og kommunehelse-
tjenestene målrettet mot unge, og hvordan
utdanningsmyndighetene kan kobles på ved
behov.

– Innhente mer kunnskap om erfaringer med
samarbeid og samordning mellom arbeid,
helse og utdanning med sikte på en mer koor-
dinert og helhetlig oppfølging av unge med
sammensatte bistandsbehov.

For at flere innvandrere skal få en stabil tilknytning 
til arbeidslivet og bli selvforsørget, vil regjeringen:

– Åpne for å innvilge forberedende opplæring for
voksne som opplæringstiltak og utvide opp-
læringstiltakets varighet for personer som tar
forberedende opplæring for voksne i forkant av
eller i kombinasjon med fag- og yrkesopplæ-
ring.

– Legge til rette for at flere innvandrere som
trenger det, kan få tilbud om norskopplæring
som arbeidsmarkedstiltak.

– Innhente mer kunnskap om hvordan overgan-
gen mellom introduksjonsprogrammet og
arbeidsrettet oppfølging i NAV-kontoret funge-
rer, og hva som er barrierene og mulighetene
for å få til en smidig overgang for deltakere
som ikke når sluttmålet sitt i introduksjonspro-
grammet.
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5  Tiltak for å styrke arbeidslivets muligheter til å inkludere

Skal vi få flere i arbeid må arbeidslivet gi flere en
sjanse til å delta. Utsikter til økt knapphet på
arbeidskraft i mange bransjer, gir større mulighe-
ter for å inkludere flere med den arbeidsevnen de
har. Samtidig må inkludering ses i sammenheng
med arbeidsgivernes arbeidskraftsbehov.

For å realisere arbeidskraftspotensialet til dem
som i dag står utenfor arbeidslivet, er det behov for
å tilpasse Arbeids- og velferdsetatens rolle overfor
arbeidsgivere til en situasjon hvor mange arbeids-
søkere har behov for mer omfattende bistand.
Mens Arbeids- og velferdsetatens virkemidler tradi-
sjonelt har hatt som hovedmål å bistå jobbsøkere
inn i arbeid, vil det i framtiden være behov for å gi
arbeidsgivere mer støtte i inkluderingsprosessen
på arbeidsplassen for å sikre stabil arbeidskraft.

Dette kapittelet beskriver og vurderer ulike til-
tak regjeringen mener vil øke mulighetene for
inkludering hos arbeidsgivere. Det legges vekt på
både Arbeids- og velferdsetatens virkemidler og
hva arbeidsgivere selv kan gjøre for å inkludere
flere som står utenfor arbeidslivet. Sentrale spørs-
mål er hvordan arbeidsrettede tiltak kan innrettes
og hvordan arbeidslivet kan legge til rette for at
arbeidskraftsressursene kan tas i bruk til det beste
for den enkelte, arbeidsgiverne og samfunnet.

Bedre inkludering i arbeidslivet krever treff-
sikre virkemidler, individuelle tilpasninger og et
godt samarbeid over tid mellom Arbeids- og vel-
ferdsetaten, tiltaksarrangører, arbeidsgivere og
brukere, og i en del tilfeller også utdannings- og
helsemyndigheter. Det er nær sammenheng mel-
lom tiltak for å styrke den enkeltes arbeidsevne
omtalt i kapittel 4, og tiltak for å styrke arbeidsli-
vets muligheter til å inkludere som omtales i dette
kapittelet.

Det norske arbeidslivet er i hovedsak velorga-
nisert, og preget av nærhet mellom arbeidstakere
og ledere, og av samarbeid i virksomhetene.
Arbeidslivet reguleres av lover og avtaler som gir
arbeidsgivere og arbeidstakere generelle rettighe-
ter og plikter. Videre har myndighetene inngått en
intensjonsavtale om et mer inkluderende arbeids-
liv (IA-avtalen) med partene i arbeidslivet.

Virkemidlene i den aktive arbeidsmarkedspoli-
tikken kommer i tillegg til de generelle lov- og

avtalefestede ordningene i arbeidslivet. De omfat-
ter tiltak for å styrke arbeidslivets muligheter til å
inkludere personer som står uten arbeid og skal
inn i arbeidslivet. De omfatter også tiltak og
arbeidsrettet bistand for personer som helt eller
delvis er i arbeid, men som står i fare for å falle ut
av arbeidslivet, samt for sykmeldte som ikke har
noen arbeidsgiver.

5.1 Muligheter og barrierer for 
inkludering i arbeidslivet

Mange arbeidsgivere er positive til å inkludere
personer som har behov for bistand for å få inn-
pass i arbeidslivet. En undersøkelse fra Proba
(2018) viser at om lag halvparten av medlemsbe-
driftene i NHO oppgir at de jobber aktivt og kon-
kret med inkludering, mens om lag en tredel opp-
gir at de har rekruttert én eller flere ansatte med
behov for ekstra oppfølging eller tilrettelegging i
løpet av de siste tre årene.1 Mange virksomheter i
offentlig sektor har også et betydelig fokus på
inkludering og mangfold.

Samtidig viser forskning at det er barrierer
som begrenser arbeidsgiveres innsats for inklude-
ring.2 Disse barrierene kan være både holdnings-
messige, kompetansebaserte, økonomiske, admi-
nistrative, formelle og strukturelle.
– Holdningsmessige barrierer kan for eksempel

være diskriminering i ansettelsesprosesser,
blant annet knyttet til alder3, etnisk minoritets-
bakgrunn4 eller funksjonsnedsettelser. En
undersøkelse fra Proba (2023) peker på nega-
tive forventninger og lav kunnskap hos
arbeidsgivere om verdien av mangfold, for

1 Proba samfunnsanalyse (2018). Arbeidsgiverperspektiv på
inkludering – En undersøkelse blant NHOs medlemsbedrifter.
Rapport 2018:12. Oslo.

2 Nordisk Ministerråd (2023). Barriers to employment for vul-
nerable groups in the Nordic countries. København.

3 Solberg A.G. (2023). Hvordan opplever aldersgruppen 55+ å
søke ny jobb? Rapport 2023:7. Oslo: Oslo Met.

4 Kitterød R. H., Røed M. og Ugreninov E. (2021). Forbigå-
ende fenomen eller permanent virkelighet? Etnisk diskri-
minering i arbeidsmarkedet på tvers av tid, sted og genera-
sjoner. Søkelys på arbeidslivet, 2021:38.
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eksempel knyttet til personer med funksjons-
nedsettelser.5

– Kompetansebaserte barrierer kan for eksem-
pel være manglende kunnskap om ordninger
som kan støtte opp under inkludering. Det kan
også være mangel på kunnskap om rekrutte-
ringsbehov og informasjon om mulige kandida-
ter hos arbeidsgivere.6

– Økonomiske barrierer har sammenheng med
hvilke kostnader og gevinster en arbeidsgiver
forventer å få ved å ansette en person. Hvis en
arbeidsgiver er usikker på hvor produktiv og
stabil en jobbsøker vil være, for eksempel fordi
vedkommende har svake språkferdigheter,
mangler kompetanse, har helseutfordringer
eller lite yrkeserfaring, kan det være et hinder
for å ansette vedkommende.

– Administrative barrierer for arbeidsgivere kan
for eksempel være egen ressursbruk knyttet til
ulike tiltak, prosedyrer for å få bistand, krav til
rapportering og tilgjengelighet til hjelpeappa-
rat.

– Formelle barrierer kan relateres til lover og
regelverk, for eksempel utlysningsplikten og
kvalifikasjonsprinsippet ved ansettelser i
offentlig sektor. Det kan også være elementer i
tariffavtaler og sedvane i forholdet mellom par-
tene i arbeidslivet som gir begrensninger.
Videre kan språkkrav være en formell barriere.
I Norge stilles det høye språkkrav i arbeidsli-
vet, for eksempel i lovregulerte yrker. I tillegg
kan arbeidsgivere stille formelle krav til norsk-
ferdigheter ved ansettelser. Det kan påvirke
mulighetene for innvandrere med språkutfor-
dringer til å bli fast ansatt.

– Strukturelle barrierer kan eksempelvis være
knyttet til arbeidsbetingelser, knappe ressur-
ser i arbeids- og velferdsforvaltningen, svik-
tende samarbeid i tjenesteapparatet og mangel
på samtidighet i arbeidsrettede og medisinske
tilbud. Svakheter i koordinering mellom etater
og veiledning til bedrifter kan begrense mulig-
hetene for å rekruttere utradisjonelt. Slike for-
hold, sammen med for eksempel økonomiske
og administrative barrierer, vil kunne framstå
som en økt risiko for arbeidsgiver ved eventu-
ell ansettelse av personer med bistandsbehov.

Det er iverksatt ulike typer tiltak for å redusere
slike barrierer. Tiltak for å motvirke holdnings-
messige barrierer drøftes nærmere i Meld. St. 17
(2023–2024) Om integreringspolitikken: Stille krav
og stille opp. Høsten 2023 la regjeringen fram en
handlingsplan mot rasisme og diskriminering.
Handlingsplanen er særlig rettet mot veien inn, og
oppover, i arbeidslivet, og inneholder blant annet
flere tiltak som skal fremme etnisk mangfold i
arbeidslivet. I 2023 ble det iverksatt et nasjonalt
prosjekt i regi av Barne-, ungdoms- og familiedi-
rektoratet for å øke implementeringen av FN-kon-
vensjonen om rettigheter til personer med nedsatt
funksjonsevne (CRPD) i statsforvalterembetene
og kommunene i Norge.7 Målet er at kommunene
og statsforvalterne skal få økt kompetanse om
hvordan menneskerettighetene skal ivaretas for
personer med funksjonsnedsettelse, for å fore-
bygge diskriminering og handle i tråd med CRPD.

Holdningsarbeid, informasjon til arbeidsgivere
og et godt tilpasset virkemiddelapparat er nødven-
dige, men ikke tilstrekkelige betingelser for å lyk-
kes med arbeidsinkludering. Innsatsen krever et
fleksibelt arbeidsliv som legger til rette for inklu-
dering av flere i arbeidslivet. Det vil i noen grad
være avhengig av bransje og arbeidsgiveres kunn-
skap, vilje og evne, men også av et godt samarbeid
mellom bedrifter, Arbeids- og velferdsetaten, til-
taksarrangører og andre aktører som kan bistå.8 I
dette kapittelet vurderes tiltak innenfor arbeids-
markedspolitikken som regjeringen mener kan
redusere ulike barrierer. Figur 5.1 gir en overord-
net skjematisk oversikt over tiltak og barrierer for
inkludering i arbeidslivet.

5.2 Samarbeid mellom Arbeids- og 
velferdsetaten og arbeidsgivere 
om arbeidsinkludering

For å lykkes med å få flere i arbeid er Arbeids- og
velferdsetaten avhengig av arbeidsgivere som er
villige til å ta inn deltakere på tiltak og tilrette-
legge for ansettelser på sikt. Målrettet innsats fra
Arbeids- og velferdsetaten kan bidra til å redusere
tersklene og gi flere innpass i arbeidslivet. Det for-
drer at etaten både har kjennskap til arbeidsgiver-

5 Proba samfunnsanalyse (2023). Arbeidsinkludering av per-
soner med funksjonsnedsettelse. Perspektiver fra arbeidsgivere
og arbeidstakerne. Notat. Oslo.

6 Nordisk Ministerråd (2023). Barriers to employment for vul-
nerable groups in the Nordic countries. København.

7 CRPD er forkortelse for Convention on the Rights of Persons
with Disabilities. Konvensjonen ble vedtatt av FNs general-
forsamling i 2006 og trådte i kraft i 2008. Norge ratifiserte
konvensjonen i 2013.

8 Skogli, E., Karttinen, E. og von Hanno, I.L. (2023). De pri-
vate og ideelle arbeids- og inkluderingsvirksomhetenes sam-
funnsverdi. Rapport 2023:113. Oslo: Menon Economics.
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nes behov for arbeidskraft og mulighetene i
arbeidsmarkedet for den enkelte arbeidssøker, se
også kapittel 6. Arbeidssøker og arbeidsgiver vil
kunne strekke seg lenger for at arbeidsrelasjonen
skal fungere over tid når innsatsen tar utgangs-
punkt i både den enkelte arbeidssøkers forutset-
ninger og virksomhetenes behov. Informasjon til
arbeidsgivere om kandidater og muligheter for
bistand og tilpasninger i forkant av inkludering,
samt god oppfølging og tilrettelegging underveis
og eventuelt etter at arbeidsforholdet er etablert,
kan da være avgjørende. Slik «samskaping» kan
bidra til økt inkluderingskompetanse og redusere
usikkerhet hos arbeidsgivere.9

Arbeids- og velferdsetaten har tradisjonelt hatt,
og har fortsatt, et hovedfokus rettet mot bruker-
nes individuelle behov, utfordringer og forutset-
ninger. Samtidig er behovet for økt samarbeid
med arbeidsgivere vektlagt. Dette ble understre-
ket i Meld. St. 33 (2015–2016) NAV i en ny tid – for
arbeid og aktivitet. Stortingsmeldingen omhandlet
blant annet behovet for å se etatens tjenester til

arbeidsgivere i sammenheng, og hvordan koordi-
neringen av bistand til arbeidsgivere kan bli bedre
og gjøre innsatsen mer helhetlig, se også kapittel
3. Det har medført et tydelig skifte i Arbeids- og
velferdsetatens virksomhetsstrategi, hvor etaten i
større grad også skal fokusere på å omstille
arbeidskraft rettet mot behov i arbeidsmarkedet.

Arbeids- og velferdsetaten har de senere årene
videreutviklet tjenestene til arbeidsgivere, med
fokus både på koordinerte tjenester og kompetan-
sebygging i ordinært arbeidsliv som sentrale vir-
kemidler. Etaten forvalter ulike arbeidsrettede til-
tak rettet inn mot å redusere barrierer hos
arbeidsgivere, herunder tiltak med økonomiske
tilskudd til arbeidsgivere og ulike former for opp-
følgings- og tilretteleggingstiltak som støtter opp
under både arbeidsgiver og arbeidssøker.

Arbeids- og velferdsetaten samarbeider i dag
mer strategisk med arbeidsgivere om arbeidsin-
kludering. Etaten inngår blant annet samarbeid
med virksomheter om «inkluderende rekrutte-
ring», noe som understreker betydningen av at
inkludering ses i sammenheng med arbeidsgive-
res arbeidskraftsbehov, se nærmere omtale i
kapittel 6. Flere samarbeidsmodeller er etablert,
for eksempel «Vi inkluderer!» og «Trøndelagsmo-
dellen», se boks 5.1 og kapittel 4.

I stor grad er det strategiske samarbeidet med
arbeidsgivere om inkludering knyttet til privat
sektor. Det har blant annet sammenheng med for-
melle krav ved ansettelser i offentlig sektor som
drøftes nærmere i avsnitt 5.6.3.

Et eksempel på direkte samarbeid mellom
Arbeids- og velferdsetaten og arbeidsgiver om inklu-
dering er Møller Medvind, se omtale i boks 5.2.

I en undersøkelse fra Proba samfunnsanalyse
(2018) svarer NHOs medlemsbedrifter at arbeids-
søkeres motivasjon og mulighet for utprøving er
de viktigste faktorene ved beslutninger om å
ansette personer som har ekstra oppfølgings- og
tilretteleggingsbehov. En tredel av bedriftene sva-
rer at økonomisk tilskudd fra Arbeids- og vel-
ferdsetaten er viktig. I tillegg til økonomiske til-
skudd er arbeidsgivere opptatt av å kunne få opp-
følging og tilrettelegging før, under og etter en
ansettelse. Arbeidsgivere legger videre vekt på å
ha én kontaktperson eller ett kontaktpunkt i
Arbeids- og velferdsetaten, som gjør seg godt
kjent med virksomheten, og som forstår hvilke
kandidater virksomheten har behov for. Det pekes
også på behov for forbedringer i virkemiddel-
apparatet knyttet til blant annet koordinering mel-
lom etater og rådgivning til bedriftene.10

Arbeids- og velferdsetaten erfarer at det må
være tydelig for arbeidsgiver hvor de kan hen-

9 Arbeidsforskningsinstituttet (2024). Fra rutinebasert til
reflektert praksis. Utvikling av inkluderingskompetanse i
NAV og på arbeidsplass. Rapport 2024:7. Oslo.

Figur 5.1 Skisse over tiltak for å redusere barrierer for 
inkludering i arbeidslivet
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vende seg for å få hjelp. Arbeids- og velferdsetaten
har for eksempel inngått samarbeidsavtaler med
bedrifter, der de får én kontaktperson som koordi-
nerer og støtter seg på et tverrfaglig team som føl-
ger opp virksomheten. Det er også etablert digitale
avtaleløsninger for individuelle arbeidsmarkeds-
tiltak som innebærer at en NAV-veileder vil være
kontaktperson i det aktuelle tiltaket.

En områdegjennomgang av arbeidsmarkeds-
tiltakene peker på at samarbeidet med arbeidsgi-
vere er innrettet svært ulikt, både på fylkesleddet
og mellom NAV-kontor.11 Ifølge denne gjennom-
gangen gir det opphav til stor variasjon i omfang
og måte arbeidsgiver involveres på i forbindelse
med arbeidsmarkedstiltak. Ulik organisering av
markedsarbeidet i Arbeids- og velferdsetaten og
kontakten ut mot arbeidsgivere på tvers av fyl-

kene, kan gjøre det utfordrende å spre læring om
virkningsfulle arbeidsformer og modeller, samt å
etablere sentrale retningslinjer for hvordan arbei-
det skal utføres og hva innholdet i tjenestene skal
være.

Områdegjennomgangen peker også på behov
for mer lokalt samarbeid mellom Arbeids- og vel-
ferdsetaten og arbeidsgivere om konkrete opplæ-
ringsprogrammer, hvor Arbeids- og velferdseta-
tens brukere får spesifikk opplæring rettet mot
virksomhetens behov. Det vises til nærmere
omtale av opplæringstiltak i kapittel 4 og av områ-
degjennomgangen i kapittel 7.

Arbeids- og velferdsetaten vurderer kontinuer-
lig forbedringsbehov i samarbeidet med arbeids-
giverne, blant annet informasjons- og kontaktmu-
ligheter.

Generelt er det viktig at etatens tiltaksporte-
følje overfor arbeidsgiverne er oversiktlig og at til-
takene er utformet og innrettet både ut fra den
enkelte brukers behov og arbeidsgivers behov for
støtte.

10 Proba samfunnsanalyse (2018). Arbeidsgiverperspektiv på
inkludering – En undersøkelse blant NHOs medlemsbedrifter.
Rapport 2018:12. Oslo.

11 Oslo Economics, Proba samfunnsanalyse og Frischsente-
ret (2023). Områdegjennomgang av arbeidsmarkedstiltak:
Kartlegging av kunnskap og praksis. Rapport 2023:33. Oslo:
Oslo Economics.

Boks 5.1 Vi inkluderer!
«Vi inkluderer!» er en modell for arbeidsinklu-
dering som tar utgangspunkt i virksomhetenes
behov for arbeidskraft og kompetanse. Model-
len har hatt som mål å få til bedre koordinering
og helhet i inkluderingsarbeidet. Den er testet
ut som en pilot i tre forsøksfylker (Trøndelag,
Vestland og Oslo) i perioden 2019–2022.

Vi inkluderer-modellen består av følgende
hovedelementer:
– Kontaktperson i Arbeids- og velferdsetaten

rekrutterer virksomheter og kartlegger deres
behov for å sikre god kobling med kandidater.

– Forpliktende avtale inngås mellom ledelsen i
virksomheten og Arbeids- og velferdsetaten
om rekruttering av kandidater, og for oppføl-
ging.

– Informasjon om stillinger deles internt i
Arbeids- og velferdsetaten, og med tiltaks-
arrangører.

– Arbeids- og velferdsetaten finner kandidater
som matcher virksomhetens behov og krav.

– Det gis mulighet for å gi eller lage kompetan-
sehevende løp for å sikre at kandidatene har
kvalifikasjoner for ansettelse.

– Partene i arbeidslivet involveres sentralt,
regionalt og lokalt.

Proba samfunnsanalyse har evaluert modellen,
og vurdert hvilke elementer ved modellen som
eventuelt bør videreføres. En konklusjon er at
det viktigste for arbeidsgiverne er å ha én kon-
taktperson ved NAV-kontoret, som gjør seg godt
kjent med virksomheten og dens arbeidskrafts-
behov, og som forstår hvilken type kandidater
virksomheten trenger. Det framgår av rapporten
at arbeidet med å få til arbeidsinkludering i
offentlig sektor er mer utfordrende, og overgang
til ansettelse er svakere enn i privat sektor. Infor-
manter i Arbeids- og velferdsetaten oppfatter at
regelverk i offentlig sektor, som blant annet
utlysningsplikt og kvalifikasjonsprinsippet, er til
hinder for å ansette kandidater. Rapporten anbe-
faler blant annet at samarbeid med tiltaksarran-
gører og partene i arbeidslivet videreføres, men
tilpasses lokalt og at innsatsen for å inkludere
flere i offentlig sektor fortsetter.

Kilde: Proba samfunnsanalyse (2023). Vi inkluderer. Rapport
2023:12. Oslo.
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Tabell 5.1 gir en oversikt over ulike arbeidsret-
tede tiltak og ordninger gjennom Arbeids- og vel-
ferdsetaten som bidrar til å redusere barrierer for
inkludering hos arbeidsgivere, og som gjennom-
føres i arbeidslivet. De viktigste tiltakene vurde-
res i de neste avsnittene.

5.3 Tilrettelegging i arbeidslivet

Ulike former for tilrettelegging, for eksempel som
følge av sykdom eller skade, kan være viktig både
for å inkludere flere i arbeidslivet og for å unngå
frafall.

Personer både utenfor og innenfor arbeids-
livet, herunder sykmeldte, kan ha tilretteleggings-
behov som følge av helseutfordringer, funksjons-
nedsettelser eller manglende arbeidserfaring og
kompetanse. 108 000 av de sysselsatte i 2021
oppga i arbeidskraftundersøkelsen (AKU) fra Sta-
tistisk sentralbyrå at de hadde nedsatt funksjons-
evne, og av disse oppga 58 prosent nedsatt beve-
gelighet.12 Videre viser undersøkelsen at 45 pro-
sent av alle personer med nedsatt funksjonsevne
som er i arbeid, har tilpasninger i arbeidssituasjo-
nen. Det kan dreie seg både om fysisk tilretteleg-
ging av arbeidsplassen, tilpasninger i arbeidsopp-
gavene, eller tilpasninger i arbeidstid. Noen kan
også ha behov for tilrettelegging som skyldes psy-
kiske plager og lidelser. Det kan også være behov
for tilpasninger som følge av svake grunnleg-
gende ferdigheter, språkutfordringer mv.

Arbeidsmiljøloven og likestillings- og diskrimi-
neringsloven pålegger arbeidsgiver plikter med
hensyn til organisering og tilrettelegging av arbei-
det. Arbeidstaker har plikt til å medvirke til gjen-
nomføring av HMS- og arbeidsmiljøtiltak. Et godt
arbeidsmiljø fremmer trivsel på jobb og god helse.
Det er viktig for deltakelsen i arbeidslivet.
Arbeidsmiljøloven inneholder regler som både tar
sikte på å forebygge skader og sykdom, og en
egen plikt for arbeidsgiver til å følge opp og tilret-
telegge arbeidet når arbeidstaker blir syk eller
skadet, og får redusert arbeidsevne. Arbeidsgiver
har plikt til å iverksette tiltak som er nødvendige,
primært for at arbeidstaker skal få beholde sitt
vanlige arbeid, subsidiært for å få et annet pas-
sende arbeid i virksomheten. Eksempler på mulig
tilrettelegging er redusert arbeidstid, tilretteleg-
ging av arbeidsoppgavene og tilgang til tekniske
hjelpemidler. Retten til tilrettelegging er omfat-
tende, men skal likevel ikke medføre en ufor-
holdsmessig stor byrde for virksomheten.

Boks 5.2 Møller Medvind
Møller Medvind er en bilpleiebedrift som samar-
beider tett med Arbeids- og velferdsetaten om å
inkludere unge som står utenfor arbeid og
utdanning. Gjennom Møller Medvind får delta-
kerne opplæring og arbeid, og flere får mulighet
til å ta et fagbrev innen bilpleie. Hele, faste stil-
linger er grunnsteinen i Møller Medvind-meto-
den. Tett oppfølging, mestring og samhold prio-
riteres.

Tiltaksdeltakerne hos Møller Medvind kom-
mer ikke via en tiltaksarrangør, men direkte fra
NAV-kontoret. Siden oppstart i 2018 har 64 del-
takere fått fast ansettelse.

Møller Medvind samarbeider med partene i
arbeidslivet om å fremme seriøsitet i bransjen.

Arbeids- og velferdsetaten har innhentet oppdaterte tall for
ansettelser fra Møller Medvind per mai 2024.

12 På grunn av endringer i lovverket (EU/EØS-forordningen)
kom nye spørsmål om helseproblemer av varig karakter og
begrensninger i hverdagen inn i AKU fra 2021. Disse spørs-
målene ble brukt som filter inn til tilleggsundersøkelsen
om funksjonsnedsettelse fra 2021, slik at kun de som svarte
bekreftende på spørsmålene om at de hadde et varig helse-
problem som medførte begrensninger i hverdagen, fikk
spørsmål om hvorvidt dette utgjorde en funksjonsnedset-
telse. I 2021 har AKU derfor fanget opp færre personer
med funksjonsnedsettelse enn tidligere. Etter 2022 er det
ikke gjennomført noen spørreundersøkelse i AKU om per-
soner med funksjonsnedsettelse. SSB jobber nå med en ny
definisjon, og vil deretter vurdere om den kan implemente-
res i tilleggsundersøkelsen i AKU om personer med ned-
satt funksjonsevne.
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Tabell 5.1 Oversikt over arbeidsrettede tiltak og ordninger som gjennomføres i arbeidslivet

Tiltaksgruppe Tiltak Formål/innhold Målgruppe Arena Finansieringsform

Tilretteleggings-
ordninger

Hjelpemidler mv. Hindre utstøting fra arbeidslivet. Skape et mer inkluderende 
arbeidsliv. Bidra til at flere kommer i arbeid. 

1b, 2, 3 Bedrift Stønad til individ

Inkluderingstilskudd Kompensere for tilleggskostnader virksomheter i ordinært 
arbeidsliv har i forbindelse med tilrettelegging av arbeidsplass. 

1a, 1b, 2 Bedrift Tilskudd til arbeids-
giver

Ekspertbistand Forebygge og redusere sykefravær på den enkelte arbeids-
plass. 

2 Bedrift Tilskudd til arbeids-
giver

Funksjonsassistanse Bidra til at tiltaksdeltakere skaffer seg eller beholder ordinært 
arbeid. Arbeids- og velferdsetaten dekker lønnsutgiftene til en 
assistent for personer med omfattende fysiske funksjons-
nedsettelser eller sterkt nedsatt syn som trenger nødvendig 
praktisk hjelp i arbeidssituasjonen for å kunne stå i jobb.

1b, 2 Bedrift Tilskudd til arbeids-
giver

Arbeids- og utdannings-
reiser (AU-reiser)

Bidra til at personer med forflytningsvansker på grunn av 
nedsatt funksjonsevne kan være i ordinært arbeid eller 
gjennomføre arbeidsrettet utdanning. 

1b, 2 Bedrift Stønad til individ

Midlertidige 
arbeidsmarkeds-
tiltak

Lønnstilskudd Bidra til at tiltaksdeltakere kan bli fast ansatt i ordinære virk-
somheter, og hindre utstøting av personer som står i fare for å 
falle ut av arbeidslivet. Skal kompensere for tiltaksdeltakers 
lavere produktivitet i en tilpasnings- og opplæringsfase.

1a, 1b, 2 Bedrift Tilskudd til arbeids-
giver

Arbeidstrening Prøve ut tiltaksdeltakerens muligheter på arbeidsmarkedet. Gi 
relevant arbeidserfaring. Bidra til å styrke deltakerens mulig-
heter til å få ordinær ansettelse. 

1a, 1b Bedrift Stønad til individ 
(tiltakspenger)

Mentortiltak Redusere risiko som både arbeidsgiver og tiltaksdeltaker kan 
oppleve i en situasjon hvor deltaker har behov for ulike former 
for støtte av mentor på arbeidsplassen.

1a, 1b, 2 Bedrift Tilskudd til arbeids-
giver

Tilskudd til sommerjobb Bidra til at unge arbeidssøkere med behov for arbeidsrettet 
bistand kan få arbeidserfaring i form av en fire ukers sommer-
jobb.

1a og 1b under 
30 år

Bedrift Tilskudd til arbeids-
giver

Oppfølgingstiltak 
(egenregi)

Styrke deltakerens muligheter for å få eller beholde ordinært 
arbeid og skal bidra til en varig tilknytning til arbeidsmarkedet.

1a, 1b, 2 Bedrift og 
Arbeids- og vel-
ferdsetaten

Arbeids- og velferds-
etatens driftsbudsjett

Oppfølgingstiltak 
(anskaffet)

Gi tiltaksdeltakere bistand med sikte på å skaffe seg eller 
beholde arbeid.

1a, 1b, 2 Bedrift og til-
taksleverandør

Anskaffelse
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Målgrupper:
1) Personer som står utenfor arbeidslivet, herunder 1a) arbeidsledige og 1b) personer med nedsatt eller varig nedsatt arbeids- og/eller funksjonsevne.
2) Ansatte, grupper av ansatte eller sykmeldte.
3) Frilansere og selvstendig næringsdrivende.
Personer med nedsatt arbeids- og/eller funksjonsevne inngår også i gruppe 2 og 3.

Finansieringsform:
I kolonnen finansieringsform oppgis den primære finansieringsformen for tiltaket. De fleste tiltakene og ordningene finansieres gjennom tilskudd eller etter regelverket for offentlige anskaffel-
ser. I tillegg kan deltakere motta ulike stønader som ikke er angitt i tabellen. Enkelte tiltak og ordninger har stønad til individ som eneste finansieringsform. Det kan være egen stønadsordning 
eller stønad som kan gis i flere tiltak, for eksempel tiltakspenger. Dette angis i tabellen.

Arbeidsforberedende 
trening 

Prøve ut den enkeltes arbeidsevne og styrke mulighetene til å 
få ordinært arbeid. 

1b Bedrift og til-
taksleverandør

Tilskudd til tiltaks-
leverandør

Opplæring (arbeids-
markedsopplæring og fag- 
og yrkesopplæring)

Bidra til at arbeidssøkere kvalifiseres til ledige jobber. 1a, 1b, 2 Bedrift og til-
taksleverandør

Anskaffelse eller 
offentlig-offentlig sam-
arbeid med utdannings-
institusjon

Avklaring Kartlegge og vurdere tiltaksdeltakerens arbeidsevne og 
eventuelle spesifikke behov for bistand for å skaffe seg eller 
beholde arbeid.

1a, 1b, 2 Bedrift og til-
taksleverandør

Anskaffelse

Arbeidsrettet 
rehabilitering

Bidra til å styrke tiltaksdeltakerens arbeidsevne og bidra til 
mestring av helserelaterte og sosiale problemer som kan være 
til hinder for deltakelse i arbeidslivet.

1b, 2 Bedrift og til-
taksleverandør

Anskaffelse

Varige arbeids-
markedstiltak

Varig lønnstilskudd Kompensere arbeidsgiver for redusert produktivitet for en 
person med varig og vesentlig nedsatt arbeidsevne. 

1b, 2 Bedrift Tilskudd til arbeids-
giver

Varig tilrettelagt arbeid i 
forhåndsgodkjente virks-
omheter

Gi tilbud om arbeid til personer som mottar eller i nær 
framtid ventes å få innvilget uføretrygd, og som har behov for 
spesiell tilrettelegging og tett oppfølging.

1b Primært hos til-
taksleverandør

Tilskudd til tiltaks-
leverandør
Uføretrygd til individ

Varig tilrettelagt arbeid 
ordinær virksomhet 

Formål som for varig tilrettelagt arbeid i forhåndsgodkjente 
virksomheter.

1b Bedrift Tilskudd til arbeids-
giver
Uføretrygd til individ

Særskilte arbeids-
rettede tiltak for 
sykmeldte

Forsøk med utvidet kompe-
tansetiltak for sykmeldte

Kompetansetiltak for å kunne kvalifisere til annet arbeid som 
langtidssykmeldte kan stå i over tid.

2 Bedrift Avhengig av tiltak som 
benyttes

Friskmelding til arbeids-
formidling for sykmeldte 

For sykmeldte som av helsemessige årsaker ikke kan 
returnere til sin arbeidsplass, men som ellers er arbeidsføre.

2 Bedrift Stønad til individ/syke-
penger

Tabell 5.1 Oversikt over arbeidsrettede tiltak og ordninger som gjennomføres i arbeidslivet

Tiltaksgruppe Tiltak Formål/innhold Målgruppe Arena Finansieringsform
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5.3.1 Bedre bruk av tilretteleggings-
ordninger over tid

For å sikre arbeidsrettet bistand til dem som har
større tilretteleggingsbehov enn det loven krever
at arbeidsgiver skal dekke, forvalter Arbeids- og
velferdsetaten flere tilretteleggingsordninger, der
arbeidsgiver, arbeidstaker eller arbeidssøker får
tilbud om tilrettelegging og oppfølging på arbeids-
plassen, se tabell 5.1.

Folketrygden dekker hjelpemidler mv. som
bedrer funksjonsevnen i dagliglivet og arbeidsli-
vet. Mottakerne er personer som har fått varig
nedsatt evne til å utføre inntektsgivende arbeid på
grunn av sykdom, skade eller lyte, eller som har
fått vesentlig innskrenket sine muligheter til å
velge yrke eller arbeidsplass. Tildeling av slike
hjelpemidler er rettighetsbasert og gis direkte til
den som trenger det, i form av utlån av, tilskudd
til, eller lån til hjelpemidler. I tillegg kan det gis
stønad til lese- og sekretærhjelp for blinde og
svaksynte, tolkehjelp for døve og hørselshem-
mede og tolke- og ledsagerhjelp for døvblinde.
Ordningene finansieres gjennom anslagsstyrte
poster over statsbudsjettet.

NAV Hjelpemidler og tilrettelegging behand-
ler og fatter vedtak om hjelpemidler i arbeidslivet,
og gir råd og veiledning om tilrettelegging.
Arbeids- og inkluderingsdepartementet ber i de
årlige tildelingsbrevene Arbeids- og velferdsdirek-
toratet om å prioritere hjelpemidler til arbeid og
utdanning. For perioden 2012–2022 har antall hjel-
pemidler utlevert i arbeidslivet økt fra nesten
2 000 til litt under 3 200. Det tilsvarer en nominell
økning fra 12,7 mill. kroner til 26,2 mill. kroner.

Personer som er uføretrygdet kan også få rett
til hjelpemidler i arbeidslivet, dersom ytelsen er
gradert eller arbeidsdeltakelse medfører at uføre-
trygden faller bort eller blir redusert. For perso-
ner med full uføretrygd innebærer det at de må
sannsynliggjøre en arbeidsinntekt over fribeløpet.
For å legge til rette for at uføretrygdede i større
grad kan ta arbeid, vil regjeringen vurdere å
utvide retten til hjelpemidler i arbeidslivet til ufø-
retrygdede.

Det finnes også rammefinansierte tilretteleg-
gingsordninger rettet mot arbeidsgivere, som
supplerer folketrygdens ordninger. Formålet er å
legge til rette for at arbeidsgivere i større grad
ansetter personer som trenger arbeidsrettet
bistand.

Inkluderingstilskudd til arbeidsgiver benyttes
nesten alltid sammen med at en bruker gjennom-
fører et arbeidsmarkedstiltak. Det kan også benyt-

tes til rekruttering av personer med tilretteleg-
gingsbehov. Tilskuddsmidlene går hovedsakelig
til innkjøp av personlig utstyr, nødvendige arbeids-
hjelpemidler og kurs og kortere opplæring som er
nødvendig for arbeidet. Tilskuddet forvaltes av
NAV-kontorene, og skal dekke faktiske og doku-
menterte utgifter til den godkjente tilretteleggin-
gen hos arbeidsgiver opp til et maksimaltak.

Oxford Research (2019) har evaluert inklu-
deringstilskuddet. Evalueringen viser at virksom-
hetene som har benyttet tilskuddet i hovedsak har
gode erfaringer. Over halvparten av virksomhe-
tene mener at tilskuddet har senket terskelen for
å tilrettelegge på arbeidsplassen og for å ansette
arbeidssøkere med tilretteleggingsbehov.13

Bruken av inkluderingstilskudd har økt grad-
vis, og i 2023 var det om lag 700 brukere i gjen-
nomsnitt hver måned. At ordningen ikke brukes
mer kan skyldes manglende kjennskap til ordnin-
gen blant arbeidsgivere, usikkerhet om hva som
kan innvilges og i hvilken grad det kan utøves
skjønn i regelverket.14 Det kan også være kre-
vende å vurdere når arbeidsgivers tilretteleg-
gingsplikt er oppfylt og når mulighet for inklu-
deringstilskudd utløses. Målgruppen er derfor
presisert i regelverk og retningslinjer.

13 Oxford Research (2019). Evaluering av tilretteleggingsord-
ningene. Sluttrapport fra evalueringen av tilretteleggingsord-
ningene Inkluderingstilskudd og Forebyggings- og tilretteleg-
gingstilskudd. Kristiansand.

14 Proba samfunnsanalyse (2018). Arbeidsgiverperspektiv på
inkludering. En undersøkelse blant NHOs medlemsbedrifter.
Rapport 2018:12. Oslo.

Boks 5.3 Rammefinansierte 
tilretteleggingsordninger

Rammefinansierte tilretteleggingsordninger
hjemlet i forskrift om arbeidsmarkedstiltak er
inkluderingstilskudd og funksjonsassistanse i
arbeidslivet. Tilskudd til ekspertbistand er
hjemlet i egen forskrift. Arbeidsgiver må søke
om tilskudd fra Arbeids- og velferdsetaten for
å få disse.

Arbeids- og utdanningsreiser (AU-reiser)
hjemlet i egen forskrift er en stønadsordning
som den enkelte bruker må søke om.

Rammefinansierte ordninger innebærer
knappe midler og gir ingen rett til tilskudd
eller stønad. Tilskuddene eller stønadene gis
ikke dersom utgiftene dekkes gjennom andre
ordninger.
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Funksjonsassistanse i arbeidslivet gjør det
mulig for flere arbeidsgivere å beholde eller
ansette personer med fysiske utfordringer. Ifølge
en rapport fra Uloba ser ordningen ut til å bidra
effektivt til at en del personer med funksjonsned-
settelser kommer i arbeid.15

Økt informasjon om ordningen har trolig ført
til flere søknader de senere årene. Antall brukere
har økt fra rundt 290 i gjennomsnitt i 2019 til 340 i
2023. På bakgrunn av dette er bevilgningen økt i
2024.

Stønad til arbeids- og utdanningsreiser (AU-rei-
ser) er en rammefinansiert stønadsordning eta-
blert i 2014 til personer med forflytningsvansker på
grunn av nedsatt funksjonsevne. Stønad til AU-rei-
ser har gradvis økt i omfang til om lag 900 brukere
i gjennomsnitt i 2023. En evaluering fra Nordlands-
forskning i 2020 viser at erfaringene fra brukerne
er positive, og de har også vurdert at ordningen er
samfunnsøkonomisk lønnsom. Evalueringen indi-
kerer at stønad til arbeids- og utdanningsreiser kan
være avgjørende for at brukere skal kunne være i
arbeidslivet.16 Det framgår av evalueringen at ord-
ningen er lite kjent blant potensielle brukere, og
det pekes på behov for mer fleksibilitet i regelver-
ket. Departementet har vurdert og fulgt opp aktu-
elle forslag overfor Arbeids- og velferdsdirektora-
tet. Det er bevilget 90,7 mill. kroner til ordningen i
saldert budsjett for 2024.

Tilskudd til ekspertbistand er et virkemiddel i
avtalen om et mer inkluderende arbeidsliv (IA-avta-
len), etablert i 2019. Ekspertbistand kan gis til en
arbeidsgiver i enkeltsaker der en arbeidstaker har
lange og/eller hyppig gjentakende sykefravær.
Årlig har det vært bevilget om lag 50 mill. kroner
til ordningen, men budsjettrammen har ikke vært
fullt utnyttet.

En evaluering fra 2022 viser at til tross for gjen-
nomført informasjonsarbeid, var kjennskapen til
ordningen blant arbeidsgivere lav.17 En ny evalue-
ring fra juni 2024 finner at bruken av ordningen har
økt, men det er store variasjoner mellom fylker og
bransjer. Kjennskapen til ordningen er likevel fort-
satt relativt lav. De fleste arbeidsgivere og arbeids-
takere som har benyttet ordningen opplever at
ekspertbistanden har bidratt til å avklare situasjo-

nen og finne løsninger. Det pekes også på at
ekspertbistand kan bidra til å styrke arbeidsgivers
arbeidsmiljøkompetanse.18 Arbeids- og velferds-
direktoratet har i samråd med partene i arbeidslivet
etablert en referansegruppe som skal vurdere
mulige tiltak for å gjøre tilskuddsordningen bedre
kjent og slik bidra til at ordningen blir tatt i bruk i
større omfang.

Tilrettelegging og hjelpemidler for at flere skal
kunne jobbe krever et godt samarbeid mellom
Arbeids- og velferdsetaten, arbeidsgivere, den
enkelte bruker, tillitsvalgte og sykmelder, som
oftest fastlegen.

De rammefinansierte tilretteleggingsordnin-
gene er relativt små, men vurderes å være viktige
for å kunne inkludere de spesifikke målgruppene i
arbeidslivet.

Regjeringen vil styrke arbeidsgiveres mulighe-
ter til å inkludere flere ved at arbeidsgivere får økt
kunnskap om tilgjengelige hjelpemidler og tilret-
telegging. Det er viktig at arbeidsgivere kjenner
til mulighetene for tilretteleggingsbistand fra
Arbeids- og velferdsetaten og aktuelle ordninger.
Arbeids- og velferdsetaten har den senere tid eta-
blert digitale løsninger som bidrar til dette. I digi-
tal avtaleløsning for individuelle tiltak er det egne
punkter om tilrettelegging og oppfølging som alle
parter vurderer og godkjenner før et tiltak iverk-
settes. Det erstatter det som tidligere var tilrette-
leggings- og oppfølgingsavtale.

Tilretteleggingsordningene retter seg pri-
mært mot ulike former for fysiske tilretteleggings-
behov og barrierer. Andre tilretteleggingsbehov
krever andre virkemidler, for eksempel arbeids-
markedstiltak med oppfølgingsbistand, tilpasning
av arbeidsoppgaver og arbeidstid. Slike virkemid-
ler vurderes i de neste avsnittene.

5.4 Styrke midlertidige arbeids-
markedstiltak i arbeidslivet

Arbeidsplasser i det ordinære arbeidsmarkedet er
sentrale arenaer for utprøving og læring, og kan gi
flere innpass i og en stabil tilknytning til arbeidslivet.

Tradisjonelt har arbeidsmarkedstiltak vært
rettet inn mot arbeidssøkere og deres behov. Det
siste tiåret har det også blitt lagt mer vekt på å
bruke etterspørselsorienterte virkemidler, dvs. til-
tak som involverer arbeidsgivere og knyttes til
behov for arbeidskraft. Evalueringer viser at

15 Uloba (2022). Barrierebryteren funksjonsassistanse. NAV
Hjelpemiddelsentral sin forvaltning av funksjonsassistanse i
arbeidslivet. En dokumentasjonsrapport. Drammen. 

16 Bardal, K.G., Bliksvær, T., Fabritius, M.K. og Solvoll, G.
(2020). Muligheten til å leve et normalt liv. Evaluering av
arbeids- og utdanningsreiser. Bodø: Nordlandsforskning. 

17 Oslo Met og Proba samfunnsanalyse (2022). Evaluering av
tilskudd til ekspertbistand. Rapport 2022:5. Oslo: Arbeids-
forskningsinstituttet. 

18 Oxford Research og Proba samfunnsanalyse (2024). Evalu-
ering av tilskudd til ekspertbistand. Rapport 2024:6. Kristi-
ansand: Oxford Research.



2023–2024 Meld. St. 33 103
En forsterket arbeidslinje

arbeidsmarkedstiltak har større effekt jo mer de
likner på et ordinært arbeidsforhold.19 Det er der-
for et mål at ordinært arbeidsliv i større grad
benyttes som tiltaksarena.

Typiske midlertidige arbeidsmarkedstiltak
som gjennomføres fullt ut hos arbeidsgivere er
lønnstilskudd, arbeidstrening og mentortiltak.
Midlertidige arbeidsmarkedstiltak som gjennom-
føres delvis i bedrift og delvis hos leverandør er
oppfølgingstiltak, arbeidsforberedende trening og
i noen grad arbeidsmarkedsopplæring (AMO) og
fag- og yrkesopplæring innenfor opplæringstilta-
ket. Opplæringstiltak omtales i kapittel 4. I tillegg
er det enkelte andre mindre tiltak som gjennomfø-
res i arbeidslivet, men som ikke behandles nær-
mere her. Tabell 5.1 gir en samlet oversikt.

5.4.1 Legge til rette for økt bruk av 
lønnstilskudd

Midlertidig lønnstilskudd er en økonomisk støtte
til arbeidsgiver for å dekke deler av lønnen til en
arbeidstaker. Den ansatte har ordinære lønns- og
arbeidsvilkår. Tilskuddet kan gis i inntil ett år for
arbeidssøkere og i inntil to år for personer med
nedsatt arbeidsevne. Tiltaksdeltakeren kan anset-
tes i en midlertidig eller fast stilling, på hel- eller
deltid, i en offentlig eller privat virksomhet, og
skal utføre ordinære arbeidsoppgaver.

For å unngå at lønnstilskudd innebærer subsi-
diert ansettelse av personer som uansett ville fått
jobb på ordinære vilkår, må tilskuddet rettes mot
personer som har særlig store problemer med å få
innpass i arbeidsmarkedet. Tilskuddet skal redu-
sere arbeidsgivers usikkerhet knyttet til slike
ansettelser. Midlertidig lønnstilskudd kan også
gis til arbeidsgivere som beholder arbeidstakere
med nedsatt arbeidsevne som står i fare for å falle
ut av arbeidslivet etter tolv måneder med full eller
gradert sykmelding. Arbeids- og velferdsetaten
gjennomfører en behovs- eller arbeidsevnevurde-
ring før midlertidig lønnstilskudd innvilges.

Bruk av midlertidig lønnstilskudd for perso-
ner med nedsatt arbeidsevne eller arbeidssøkere
som har særskilte problemer med å komme i
jobb, kan kreve tett oppfølging og tilrettelegging
på arbeidsplassen, for eksempel ved hjelp av men-
tortiltaket. For at sysselsettingen skal bli varig,
kan det også i noen tilfeller være nødvendig med
oppfølging fra Arbeids- og velferdsetaten og samti-

dig innsats for å heve den enkeltes kompetanse,
eller for å forbedre helsen. Lønnstilskudd kombi-
nert med opplæring og en ambisjon om fast anset-
telse kan øke sjansen for at tiltaket blir vellykket.

Dersom det er behov for en særlig utprøving
av arbeidsevnen, kan arbeidstakeren tilsettes mid-
lertidig i hele eller deler av tiltaksperioden. Mulig-
het for fast ansettelse skal vurderes fortløpende.
Økt bruk av lønnstilskudd for personer som i
utgangspunktet står lengre unna arbeidslivet kan
tilsi økt behov for slik utprøving i midlertidig stil-
ling etter individuelle vurderinger.

I en kunnskapsoversikt over effekter av
arbeidsmarkedstiltak basert på erfaringer fra
Norge, peker von Simson (2023) på at lønnstil-
skudd har nærmest utelukkende positive resultater
på overgang til ordinær jobb og er det arbeidsmar-
kedstiltaket som gir best resultater. Lønnstilskudd
kan imidlertid også fortrenge andre arbeidstakere
eller medføre dødvektstap, som innebærer at per-
sonen ville blitt ansatt uavhengig av støtte. For å
minimere slike utilsiktede effekter, bør lønnstil-
skudd rettes inn mot personer som i utgangspunk-
tet har dårlige jobbsjanser. Internasjonale studier
peker også på at lønnstilskudd ser ut til å ha mindre
fortrengningseffekter når saksbehandler fungerer
som en portvokter, dvs. vurderer og godkjenner
bruken av tiltaket i det enkelte tilfellet til forskjell
fra mer rettighetsbaserte ordninger, der saksbe-
handler ikke har en slik rolle.20

En områdegjennomgang av arbeidsmarkeds-
tiltak og en ny, samlet effektevaluering av en
rekke tiltak fra Oslo Economics finner at særlig
lønnstilskudd er samfunnsøkonomisk lønnsomt.21

Sverige har gjennom mange år brukt lønnstil-
skudd i langt større omfang enn Norge. Sysselset-
tingsutvalget anbefalte i NOU 2021: 2 Kompetanse,
aktivitet og inntektssikring. Tiltak for økt sysselset-
ting økt bruk av midlertidig lønnstilskudd.

19 von Simson, K. (2023). Hva virker for hvem? Kunnskaps-
oversikt over effekter av aktiviseringstiltak på sysselsetting og
arbeidstilbud. Norske erfaringer. Rapport 2023:1. Oslo:
Arbeids- og velferdsdirektoratet.

20 von Simson, K. (2023). Hva virker for hvem? Kunnskapso-
versikt over effekter av aktiviseringstiltak på sysselsetting og
arbeidstilbud. Norske erfaringer. Rapport 2023:1. Oslo:
Arbeids- og velferdsdirektoratet.
Eksempler på forskning som har sett på fortrengningsef-
fekter og dødvektstap er Lesner, R.V (2019). A literature
review on the effectiveness of employer targeted disability
employment policies. Digitalt vedlegg til NOU 2019: 7 Arbeid
og inntektssikring – Tiltak for økt sysselsetting og Lombardi,
S., Skans, O.N. og Vikström, J. (2018). Wage subsidies, job-
displacement and Swedish firms: A comparison between
policy systems. IFAU working paper, 2018:6.

21 Oslo Economics, Proba samfunnsanalyse og Frischsente-
ret (2023). Områdegjennomgang av arbeidsmarkedstiltak:
Kartlegging av kunnskap og praksis. Rapport 2023:33. Oslo:
Oslo Economics. 
Oslo Economics og Frischsenteret (2024). Effekter av
arbeidsmarkedstiltak. Rapport 2024:26. Oslo: Oslo Econo-
mics.
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I 2019 ble det innført et standardisert lønnstil-
skudd som erstattet individuell utmåling av lønns-
refusjonen.22 Hensikten var å legge til rette for at
ordningen skulle bli lettere å bruke, og at flere
kan innvilges lønnstilskudd. Arbeids- og velferds-
etaten erfarer at overgangen til standardiserte til-
skudd har fungert etter hensikten. Nivået på til-
skuddssatsene er fastsatt slik at arbeidsgiveres
lønnsutgifter ikke overkompenseres.

Etter forenklingene i 2019 økte bruken av mid-
lertidig lønnstilskudd i tråd med intensjonen, men
fra siste del av 2022 ble antall tiltaksdeltakere
redusert. I gjennomsnitt for hele året var det i
2023 om lag 5 200 arbeidssøkere og personer med
nedsatt arbeidsevne som deltok på tiltaket hver
måned. Fra andre halvår 2023 har bruken av mid-
lertidig lønnstilskudd igjen økt, en utvikling som
har fortsatt inn i 2024. I 1. tertial 2024 var det
rundt 7 000 deltakere på midlertidig lønnstil-
skudd, en økning på nær 2 300 deltakere sammen-
liknet med 1. tertial 2023. Nivået er betydelig høy-
ere enn ti år tidligere, se figur 5.2. Utviklingen fra
2021 må blant annet ses i sammenheng med redu-
serte budsjettrammer, og at lønnstilskudd har

relativt høy kostnad per måned sammenliknet
med de fleste andre arbeidsmarkedstiltak. Det er
også lettere å justere nivået på midlertidig lønns-
tilskudd enn tiltak som er bundet av lengre avtale-
perioder, for eksempel varig lønnstilskudd og
arbeidsforberedende trening (AFT). Varig lønns-
tilskudd omtales nærmere i avsnitt 5.5.3.

Lønnstilskudd benyttes i liten grad i offentlig
sektor. De siste årene er det gjort flere grep for økt
inkludering i offentlig sektor, som blant annet åpner
for bruk av lønnstilskudd. Innsatsen vil følges opp
ytterligere.

Regjeringen vil legge til rette for økt bruk av
lønnstilskudd blant annet ved å gjennomføre et
forsøk med langvarig lønnstilskudd for utsatte
unge. Regjeringen tar også sikte på å gjennomføre
et forsøk med økt bruk av lønnstilskudd ved
ansettelse i kommunene. Forsøkene omtales nær-
mere i avsnitt 5.5.3 og 5.6.3.

5.4.2 Målrettet bruk av arbeidstrening
Arbeidstreningstiltaket innebærer ingen anset-
telse og arbeidsgiver er heller ikke forpliktet til
ansettelse i etterkant av tiltaket. Det gir relativt lav
terskel for å ta tiltaket i bruk. Tidligere evaluerin-
ger av arbeidstreningstiltaket har vist at den svake
forpliktelsen for arbeidsgivere økte risikoen for at
tiltaksdeltaker ble gående fra tiltak til tiltak uten
utsikter til ansettelse. Enkelte arbeidsgivere
betraktet praksisdeltakerne som «gratis arbeids-

22 Lønnstilskuddet dekker 40 prosent av refusjonsgrunnlaget
i inntil seks måneder, og deretter 30 prosent. For personer
med nedsatt arbeidsevne dekker lønnstilskuddet 60 pro-
sent av refusjonsgrunnlaget i inntil tolv måneder, og deret-
ter 50 prosent. Refusjonsgrunnlaget består av utbetalt lønn,
feriepenger, arbeidsgiveravgift og innskudd til obligatorisk
tjenestepensjon.

Figur 5.2 Utvikling i gjennomsnittlig antall tiltaksdeltakere per måned på lønnstilskudd. Årsgjennomsnitt. 
2013–2023
Varig lønnstilskudd ble innført som nasjonalt tiltak i 2016. Alle deltakere på varig lønnstilskudd har nedsatt arbeidsevne.
Kilde: Arbeids- og velferdsdirektoratet
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kraft».23 På bakgrunn av dette, samt forskning
som viste svake effekter på overgangen til
arbeid,24 ble det gjort en rekke endringer i tiltaket
i 2017. Det ble stilt krav om avklaring av formål og
tettere oppfølging av deltakeren underveis. Siden
da er omfanget av tiltaket betydelig redusert, i
tråd med at tiltaket skulle brukes mer målrettet.
Figur 5.3 viser at i 2023 var det i gjennomsnitt
rundt 4 600 deltakere i tiltaket arbeidstrening
hver måned mot om lag 15 000 i 2016. Om lag to
tredeler av tiltaksdeltakerne hadde nedsatt arbeids-
evne, mens en tredel var arbeidssøkere i 2023.
Den relative nedgangen over tid er noe større for
arbeidssøkere.

En kartlegging fra Oslo Economics i 2023
viser at arbeidstreningstiltaket brukes ut ifra ulike
individuelle mål for brukerne. Mange av delta-
kerne står i utgangspunktet ikke så langt unna
arbeidslivet, og for disse er formålet at de skal få
jobb kort tid etter tiltaket, enten der de gjennom-

fører arbeidstrening, eller hos en annen arbeidsgi-
ver. Tiltaket brukes også i noen grad til språkopp-
læring som kan bidra til at innvandrere får bedret
sine språkferdigheter gjennom praktisk utøvelse,
og at de får trening i å delta i norsk arbeidsliv. For
brukere som står langt unna arbeidslivet, kan
arbeidstrening benyttes for å avklare arbeidsevne,
eller i forkant av et opplæringsløp. Før oppstart
registrerer NAV-veileder formålet med tiltaket i
den digitale avtalen forankret hos deltaker og
arbeidsgiver. Det vanligste formålet er at deltake-
ren skal få arbeidserfaring. Arbeidstrening bru-
kes også ofte i en utprøvingsperiode før midlerti-
dig lønnstilskudd.

Kartleggingen viser at for de fleste virksomhe-
ter er samfunnsansvar en del av motivasjonen for
å ta inn deltakere i arbeidstrening. Mange
arbeidsgivere påpeker at samarbeidet med
Arbeids- og velferdsetaten og etatens oppfølging
av deltakeren underveis, er avgjørende for å lyk-
kes med tiltaket. Det er særlig viktig at Arbeids-
og velferdsetaten kjenner godt til både arbeidsgi-
ver og bruker, slik at de kan sørge for god jobb-
match.25 Samtidig understrekes det i effektevalue-
ringen fra Oslo Economics at NAV-veilederes opp-

23 Djuve, A. (2007). Vi får jo to ekstra hender – Arbeidsgiveres
syn på praksisplasser for ikke-vestlige innvandrere. Oslo:
Fafo. 
Friberg, J. og Elgvin, O. (2016). Når velferdsstaten bryter
tilliten ned: Somaliske innvandrere i møte med NAV. Tids-
skrift for samfunnsforskning. 2016:57. 

24 von Simson, K. (2023). Hva virker for hvem? Kunnskapso-
versikt over effekter av aktiviseringstiltak på sysselsetting og
arbeidstilbud. Norske erfaringer. Rapport 2023:1. Oslo:
Arbeids- og velferdsdirektoratet.

Figur 5.3 Utvikling i gjennomsnittlig antall tiltaksdeltakere per måned på arbeidstrening og AFT. 
Årsgjennomsnitt. 2013–2023
Tiltaket arbeidspraksis i ordinær virksomhet endret navn til arbeidstrening med noen endringer i 2016. Arbeidsforberedende tre-
ning (AFT) ble innført i 2016. AFT er kun for personer med nedsatt arbeidsevne. Arbeidstrening og AFT er to forskjellige tiltak,
men i Arbeids- og velferdsdirektoratets statistikk tilhører begge kategorien arbeidspraksis.
Kilde: Arbeids- og velferdsdirektoratet
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25 Oslo Economics (2023). Kvalitativ undersøkelse av arbeids-
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følging av arbeidsgiver og deltaker er viktig, og
bør trolig vektlegges i enda større grad.26

Innstrammingene i 2017 synes å ha gjort tiltaket
mer effektivt. Både nevnte effektevaluering av
arbeidstreningstiltaket og en bred effektevaluering
av arbeidsmarkedstiltak viser at arbeidstreningstilta-
ket etter endringene gir positiv effekt på overgang til
jobb, og er samfunnsøkonomisk lønnsomt.27 Bedre
avklaring av formål, tettere oppfølging og mer mål-
rettet bruk av tiltaket synes å ha vært vellykket.

5.4.3 Økt vekt på oppfølgingstiltak
Ulike typer oppfølgingstiltak kan tilbys personer
som har behov for en mer omfattende formid-
lings- og oppfølgingsbistand enn den Arbeids- og
velferdsetaten kan tilby ordinært.

Mentortiltaket innebærer at en ansatt i ordinær
virksomhet bruker tid på praktisk bistand, veiled-
ning og opplæring i arbeidsrelaterte ferdigheter
for en person som er på arbeidsmarkedstiltak i
virksomheten. Det kan være arbeidstrening, opp-

læring, sommerjobb eller lønnstilskudd. Det gis et
tilskudd til arbeidsgiver for antall timer avtalt for
mentoroppgaven. 

Om lag 85 prosent av deltakerne i mentortilta-
ket har nedsatt arbeidsevne. Ifølge en evaluering
utført av Oxford Research (2018) er brukerne en
sammensatt gruppe som kan ha både fysiske og
psykiske utfordringer. I de fleste tilfellene er men-
torene på ledernivå i virksomheten, men det er
også mange mentorer som er erfarne ansatte. I
noen få tilfeller benyttes eksterne mentorer.28

Både denne evalueringen og en evaluering fra
Arbeidsforskningsinstituttet (2019) viser at tilta-
ket oppleves som positivt for alle involverte aktø-
rer. Samtidig er det behov for å gjøre tiltaket
bedre kjent blant arbeidsgivere.29

En ny evaluering fra Arbeidsforskningsinsti-
tuttet indikerer at mentor kan spille en avgjørende
rolle for arbeidssøkers inkludering og mestring på
arbeidsplassen. Tett og godt samarbeid mellom
NAV-veileder og mentor, fører til at både arbeids-
plassen og NAV-kontoret utvikler sin inklude-

26 Oslo Economics (2024). Effekter av arbeidsmarkedstiltaket
Arbeidstrening. Delrapport 2. Oslo.

27 Oslo Economics og Frischsenteret (2024). Effekter av arbeids-
markedstiltak. Rapport 2024:26. Oslo: Oslo Economics.

28 Oxford Research (2018). Gode erfaringer. Sluttrapport fra
evaluering av mentortiltaket. Kristiansand.

29 Arbeidsforskningsinstituttet (2019). Arbeidsinkludering og
mentor. Delrapport 2. Rapport 2019:4. Oslo.

Figur 5.4 Utvikling i gjennomsnittlig antall tiltaksdeltakere per måned som mottar oppfølgingstiltak. 
Årsgjennomsnitt. 2017–2023
Kjøpt oppfølgingstiltak inkluderer anskaffet oppfølging, mentor, jobbklubb og digital oppfølging/jobbklubb. Oppfølgingstiltak i
egenregi inkluderer arbeid med støtte (tidligere kalt utvidet oppfølging), utvidet oppfølging i opplæring, individuell jobbstøtte og
individuell jobbstøtte for unge (IPS ung). Statistikken er justert slik at tiltaksdeltakere kun telles én gang, selv om det er mulig å
delta på flere tiltak samtidig. Tellingen følger en fast prioriteringsrekkefølge, og dermed vil kun en andel av de faktiske tiltaksdelta-
kerne være representert i figuren. En evaluering fra Oslo Economics (2024) indikerer at i underkant av 10 prosent av tiltaksløpene
gjennomføres som tiltakskombinasjon.
Kilde: Arbeids- og velferdsdirektoratet
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ringskompetanse. Effektiv bruk av mentortiltaket
forutsetter videre at NAV-veileder har kompe-
tanse på arbeidsinkludering, og at denne kompe-
tansen utvikles og deles med mentor og arbeids-
plass gjennom tett oppfølging og samarbeid i
inkluderingsprosessen.30

Omfanget av mentortiltaket har økt relativt
mye fra innføringen av tiltaket i 2012. I 2023 var
det i gjennomsnitt om lag 1 400 deltakere på tilta-
ket. Evalueringen fra Oxford Research viser at om
lag halvparten av kandidatene kom i jobb etter
endt mentortiltak, inkludert jobber med lønnstil-
skudd. Det er likevel vanskelig å fastslå en årsaks-
sammenheng mellom tiltaket og ansettelse, særlig
fordi mentor ofte kombineres med andre tiltak.

Det er et potensial for å øke bruken av mentor-
tiltaket i kombinasjon med andre tiltak. Inntak
skal baseres på individuelle vurderinger av behov
og forutsetninger, men det hindrer ikke at flere
plasser med mentortiltak kan vurderes og koordi-
neres av etaten ved inkludering av tiltaksdeltakere
i virksomheter. En begrensning er at mentortilta-
ket budsjettmessig kan være relativt kostnadskre-
vende, avhengig av antall timer som kompense-
res.

Arbeids- og velferdsetaten kan videre kjøpe
oppfølgingstiltak fra eksterne tiltaksarrangører
eller tilby oppfølgingstiltak selv. Dette er tiltak
med tiltaksarrangører eller jobbspesialister fra
Arbeids- og velferdsetaten som også bistår
arbeidsgiver i oppfølging av tiltaksdeltaker og til-
rettelegging.

Det anskaffede oppfølgingstiltaket ble etablert i
2008. Anskaffet oppfølgingstiltak gjennomføres av

eksterne tiltaksleverandører på oppdrag for
Arbeids- og velferdsetaten. Oppfølgingstiltak i
Arbeids- og velferdsetatens egenregi er trappet opp
siden det ble etablert som tiltak i 2017.

Antall deltakere på et av oppfølgingstiltakene i
figur 5.4 økte fra rundt 13 500 deltakere i gjen-
nomsnitt per måned i 2018, til over 17 000 i 2023.
Økningen skyldes opptrapping av oppfølgingstil-
tak i etatens egenregi mens bruken av det anskaf-
fede oppfølgingstiltaket er redusert de senere
årene.31

En bred effektevaluering fra Oslo Economics
viser at anskaffet oppfølgingstiltak ikke har effekt
og at oppfølgingstiltak i egenregi (utvidet oppføl-
ging) har en positiv effekt på arbeidstilknytning
det første året etter oppstart i tiltaket. Begge har
positive effekter andre og tredje året. For oppføl-
gingstiltaket er de positive effektene i år to og tre
noe mindre enn for utvidet oppfølging (arbeid
med støtte). Rapporten indikerer at oppfølgingstil-
tak i egenregi er mer samfunnsøkonomisk lønn-
somt enn anskaffet oppfølgingstiltak.32

Regjeringen vil vurdere å styrke oppfølgings-
tiltak i egenregi. Det vil kunne medføre at ressur-
ser vris ytterligere fra anskaffet oppfølgingstiltak
til oppfølgingstiltak i egenregi. Samtidig er det
fortsatt viktig å opprettholde et levedyktig leve-
randørmarked som også gir muligheter for å
benytte ideelle og mindre aktører.

30 Arbeidsforskningsinstituttet (2024). Fra rutinebasert til
reflektert praksis. Rapport 2024:7. Oslo.

31 Oslo Economics, Proba samfunnsanalyse og Frischsente-
ret (2023). Områdegjennomgang av arbeidsmarkedstiltak:
Kartlegging av kunnskap og praksis. Rapport 2023:33. Oslo:
Oslo Economics.

32 Oslo Economics og Frischsenteret (2024). Effekter av
arbeidsmarkedstiltak. Rapport 2024:26. Oslo: Oslo Econo-
mics.

Boks 5.4 Metoder i oppfølgingstiltak
Oppfølgingstiltak følger i hovedsak metoden
Supported Employment (SE), der Individual Pla-
cement and Support (Individuell jobbstøtte/IPS)
er en variant.

SE-metodikken fokuserer på rask utplasse-
ring i ordinært arbeidsliv kombinert med tett
oppfølging av en jobbspesialist før og under
arbeidsforholdet. Metodikken bygger blant
annet på tett kontakt mellom deltaker og jobb-
spesialist, kartlegging av deltakers jobbønsker
og bistandsbehov, jobbutvikling og opplæring på

eller utenom arbeidsplassen. SE-metodikken
benyttes i tiltaket arbeid med støtte og i anskaf-
fet oppfølgingstiltak. Arbeid med støtte i Arbeids-
og velferdsetatens egenregi erstattet utvidet
oppfølging i 2023.

IPS er en spesialisering av SE som retter seg
mot personer med moderate til alvorlige psy-
kiske lidelser og/eller rusmiddelproblemer. Det
er tett samarbeid mellom helsetjenesten og
Arbeids- og velferdsetaten, og jobbspesialisten
inngår i et tverrfaglig behandlingsteam.
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Opptrappingen av oppfølgingstiltak i Arbeids-
og velferdsetatens egenregi de siste årene aktuali-
serer behovet for en nasjonal evaluering, der det
blant annet kan være aktuelt å sammenlikne opp-
følgingstiltak i egenregi med kjøpte oppfølgingstil-
tak.

5.4.4 Bedre bruk av arbeidsforberedende 
trening

Arbeidsforberedende trening (AFT) tilbys av for-
håndsgodkjente tiltaksarrangører og er forbe-
holdt personer med nedsatt arbeidsevne. Tilrette-
lagt arbeidstrening og oppfølging i ordinært
arbeidsliv er ett av flere elementer i AFT. AFT kan
i tillegg bestå av blant annet avklaring, utprøving
av arbeidsevne, arbeidstrening i et tilrettelagt og
skjermet arbeidsmiljø og tilrettelagt opplæring
med sikte på å oppnå reell og formell kompetanse,
se også kapittel 4. Tiltaket ble etablert i 2016. Det
var rundt 7 500 deltakere i gjennomsnitt i 2023.
Omfanget har vært stabilt siden 2018, se figur 5.3.

Ulike studier av AFT viser noe forskjellige
resultater og funn. Oslo Economics gjennomførte i
2020 en kartlegging av erfaringer med AFT.33 Gjen-
nomgangen viser at deltakere og arrangører i all
hovedsak vurderer innretningen av tiltaket som
bra. Kartleggingen viser samtidig at det er stor
variasjon i hva som tilbys i tiltaket og i hvilken grad
tiltaksbedriftene tilbyr oppfølging i ordinære virk-
somheter. Det er også store variasjoner i kvalitet og
resultater.

En evaluering gjennomført av Frischsenteret
og Proba konkluderer med at AFT har en positiv
effekt.34 Tiltaket har i større grad enn forløperne
arbeidspraksis i skjermet virksomhet (APS) og
kvalifisering i arbeidsmarkedsbedrift (KIA) økt
overgangen til arbeid og utdanning. De finner
likevel at tiltaket samfunnsøkonomisk er mindre
effektivt enn en «tiltakspakke» bestående av
andre relevante tiltak, som arbeidstreningstilta-
ket, oppfølgingstiltak og AMO-kurs. En nyere
effektevaluering fra Oslo Economics finner i
utgangspunktet ikke positive effekter av AFT og
at tiltaket ikke er samfunnsøkonomisk lønnsomt.
Forskjellene mellom de to studiene kan skyldes
ulike utvalg og metoder. I evalueringen fra Oslo
Economics gjennomføres en robusthetsanalyse
som innebærer at utvalgene blir likere i de to eva-

lueringene. Den viser en positiv effekt på arbeids-
tilknytning på lengre sikt for AFT, men fortsatt
negativ samfunnsøkonomisk lønnsomhet. Rappor-
ten peker på at det ikke er åpenbart hvilke estima-
ter som er mest troverdige. Det synes å knytte seg
større usikkerhet til resultatene for AFT enn for
andre tiltak. Samtidig innebærer AFT store bud-
sjettmessige og samfunnsøkonomiske kostnader
sammenliknet med andre tiltak. Ifølge rapporten
framstår det fornuftig å være mer varsom med
bruken av AFT enn andre tiltak.35

Evalueringene vil inngå som grunnlag for å
vurdere tiltakets omfang og innretning. Samtidig
kan endringer bidra til bedre målretting av tilta-
ket. En aktuell problemstilling er at det innenfor
dagens regelverk for AFT ikke er anledning til å gi
oppfølging etter at deltakeren er ansatt og mottar
lønn. Det ordinære arbeidslivet stiller flere krav
og overgangen fra tiltak til lønnet arbeid er derfor
en kritisk fase. Både arbeidsgivere og deltakere
kan derfor ha behov for oppfølging i denne over-
gangsperioden, også etter ansettelse. Problemstil-
lingen vurderes i sammenheng med andre rele-
vante arbeidsmarkedstiltak i neste avsnitt.

5.4.5 Behov for oppfølging etter ansettelse
Inkludering kan bidra til positivt mangfold og
dekke arbeidskraftsbehov hos arbeidsgiver. Sam-
tidig vil relasjonen mellom arbeidsgiver og den
enkelte utvikles gjennom en god inkluderingspro-
sess. Bedrifter har signalisert behov for økt støtte
når de ansetter personer med ekstra tilretteleg-
gings- og/eller oppfølgingsbehov som har vært
utenfor arbeidslivet. Det kan blant annet være
behov for oppfølging etter formidling, slik at
arbeidsgiver ikke opplever å bli stående alene i
inkluderingsarbeidet. Oppfølging i overgangen til
arbeid kan gjøre det lettere for deltakere å
beholde arbeid, også på lang sikt.

Arbeidsgiver har tilretteleggingsplikt overfor
sine ansatte, men ikke overfor de som ønsker seg
inn i arbeidslivet. Arbeidsgivere kan derfor vegre
seg for å ansette personer med tilretteleggingsbe-
hov. Derfor har Arbeids- og velferdsetaten et sær-
lig ansvar. Det er samtidig et spørsmål hvor inten-
siv og langvarig bistanden bør være, særlig når
det gjelder bistand i etterkant av ansettelse.

Arbeids- og velferdsetaten kan tilby oppfølging
etter ansettelse innenfor rammen av dagens til-
taksregelverk. Etaten har handlingsrom til å vur-33 Oslo Economics (2020). Arbeidsforberedende trening (AFT).

Rapport 2020:73. Oslo.
34 Berg, H., Gleinsvik, A., Golombek, R., Røed, K., Staalesen,

P.D., Vestøl, G.M. og Zhang, T. (2023). Hvor godt virker
arbeidsforberedende trening? Oslo: Frischsenteret og Proba
samfunnsanalyse.

35 Oslo Economics og Frischsenteret (2024). Effekter av
arbeidsmarkedstiltak. Rapport 2024:26. Oslo: Oslo Econo-
mics.
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dere i hvilken grad relevante tiltak bør benyttes til
dette formålet. Det kan blant annet gjøres i form
av direkte tilskudd til mentor hos arbeidsgiver,
ved bruk av tiltaksarrangører eller jobbspesialis-
ter innenfor oppfølgingstiltak, eller som ordinær
oppfølging fra Arbeids- og velferdsetaten uten at
det er organisert som et tiltak.

Det er grunn til å anta at intensiteten i oppføl-
gingen av brukerne i gjennomsnitt avtar over tid.
Dersom man ønsker å øke bruken av oppfølgings-
tiltak etter ansettelse, kan man variere og trappe
ned bistanden, herunder den økonomiske kom-
pensasjonen, over tid. Mentortiltaket er eksempel
på et tiltak der det gis tilskudd for antall timer
avtalt for oppfølgingen, i hovedsak basert på virk-
somhetens egne ansatte.

Både tiltaksarrangører og Arbeids- og vel-
ferdsetaten peker på at mange deltakere i arbeids-
forberedende trening (AFT) vil ha behov for opp-
følging i etterkant av ansettelse. Det kan i dag gjø-
res ved bruk av ovennevnte oppfølgingstiltak og
mentortiltaket. Per i dag er det, som nevnt, ikke
anledning til å tilby oppfølging gjennom AFT etter
ansettelse. For den enkelte AFT-deltaker kan det
oppleves som mer sømløst å bli fulgt opp av
samme tiltaksarrangør etter ansettelse hos en
arbeidsgiver.

Tiltak basert på standardiserte tilskudd som
dagens AFT, kan imidlertid gi mindre presis kom-
pensasjon enn for eksempel tiltak med timebasert
finansiering, blant annet fordi det kan være kre-
vende å tilpasse tilskuddet til den faktiske ressurs-
innsatsen. Evaluering fra Oslo Economics viser at
det kan variere i hvilken grad tilskuddsordningen
for AFT medfører overkompensasjon eller under-
kompensasjon.36 Dette, sammen med at tiltaket er
relativt kostnadskrevende, kan tale for å vurdere
en mer egnet finansiering dersom det er aktuelt å
åpne for oppfølging i etterkant av ansettelse innen-
for AFT-tiltaket.

Regjeringen vil vurdere endringer som kan
øke nytten av AFT, herunder om det bør kunne
gis oppfølging også etter at tiltaksdeltakeren er
ansatt.

Det er videre aktuelt å se på innretning av opp-
følgingsbistand og tiltak i sammenheng med nylige
evalueringer, faglig grunnlag for hvordan arbeids-
markedstiltakene bør framskaffes og under hvilke
forutsetninger de ulike framskaffelsesmetodene
for arbeidsmarkedstiltak bør benyttes.37 Dette
omtales nærmere i kapittel 7.

Regjeringen vil innhente mer systematisk
kunnskap om hvem som faller ut av jobb etter å ha
blitt formidlet via Arbeids- og velferdsetaten, hva
som skal til for at de blir stående i arbeidslivet og
hva arbeidsgiver og arbeidstaker trenger for å få
til en mer stabil tilknytning i arbeidslivet. Det er
igangsatt forskningsprosjekter for å få økt kunn-
skap om disse problemstillingene.38

5.4.6 Økt rom for målrettet kjeding av tiltak 
og kombinasjoner av tiltak

Arbeidsmarkedstiltak senker barrierer for inklu-
dering i arbeidslivet i ulik grad og på ulike måter.
Arbeidstreningstiltaket og lønnstilskudd gjen-
nomføres i sin helhet hos en arbeidsgiver. Midler-
tidig lønnstilskudd krever ansettelse og har der-
med en høyere terskel for å bli tatt i bruk enn
arbeidstreningstiltaket, som innebærer mindre
forpliktelser for arbeidsgiver. Lavere direkte over-
gang til jobb for arbeidstreningstiltaket sammen-
liknet med lønnstilskudd må ses i sammenheng
med at tiltaket kan ha andre formål, som avkla-
ring, arbeidsutprøving eller overgang til utdan-
ning.

Arbeidstreningstiltaket krever målretting og
oppfølging av Arbeids- og velferdsetaten for å
kunne gi resultat i form av overgang til jobb, even-
tuelt som et tiltak i en planlagt tiltakskjede. En
planlagt kjeding av tiltak innebærer at flere tiltak
settes sammen i en rekkefølge basert på individu-
ell vurdering av den enkelte brukers behov og for-
utsetninger, samt muligheter for å komme i
arbeid. Det kan ses på som en trappetrinnspro-
sess, der bruker gradvis oppnår tettere tilknyt-
ning til arbeidslivet.

Slik målrettet kjeding av arbeidsmarkedstiltak
hos arbeidsgiver kan bidra til å senke barrierer
for ansettelse. Oslo Economics (2024) viser at
omfanget av tiltakskjeding har vært stabil i mange
år og utgjør nesten 20 prosent av tiltaksløpene. De
fleste kjedene består av to tiltak. Mest utbredt er
arbeidstrening etterfulgt av midlertidig lønnstil-
skudd. Evalueringen finner at de fleste av til-
takskjedene har lave eller negative effekter på del-
takernes jobbsannsynlighet det første året etter
oppstart i tiltaket, men positive effekter de to

36 Oslo Economics (2023). Evaluering av tilskudd til arrangø-
rer av varig tilrettelagt arbeid og arbeidsforberedende tre-
ning. Rapport 2023:97. Oslo.

37 Oslo Economics, Proba samfunnsanalyse, Frischsenteret
og CMS Kluge (2023). Områdegjennomgang av arbeidsmar-
kedstiltak: Anbefalinger for effektiv og kunnskapsbasert bruk.
Rapport 2023:88. Oslo: Oslo Economics.

38 Ett av disse prosjektene gjennomføres av Fafo. Prosjektet
Engaging workplaces: a social partners perspective on youth
activation skal skaffe ny kunnskap om hvordan sårbare
unge arbeidssøkere kan sikres varig arbeid.
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etterfølgende årene. Fordi tiltakskjeding kan
være enten planlagt eller uplanlagt, er det imidler-
tid vanskelig å tolke resultatene.39 En undersø-
kelse fra OsloMet viser at sannsynligheten for
overgang til arbeid øker hvis deltakere med ned-
satt arbeidsevne har vært innom arbeidspraksis
eller et opplæringstiltak forut for midlertidig
lønnstilskudd.40

Terskelen for å inkludere flere hos arbeidsgi-
vere kan reduseres ytterligere ved at ulike
arbeidsmarkedstiltak kombineres med andre tiltak
samtidig, for eksempel lønnstilskudd, arbeidstre-
ning eller opplæringstiltak i kombinasjon med
supplerende tiltak som oppfølging, mentortiltak
eller inkluderingstilskudd, se figur 5.5.

Bruken av tiltakskombinasjoner har økt de
senere årene, men utgjør en relativt begrenset del
av tiltaksløpene. I underkant av ti prosent av alle
tiltaksløp innebærer en form for tiltakskombina-
sjon.41 Arbeids- og velferdsetaten erfarer at det i
mange tilfeller er god ressursutnyttelse å bruke

slike samtidige tiltak i det ordinære arbeidslivet. I
en del tilfeller kan det være avgjørende for å sikre
ansettelse. Det er forsket lite på effekter av tiltaks-
kombinasjoner. Oslo Economics finner generelt
små forskjeller på effekten av arbeidstreningstilta-
ket når det kombineres med andre tiltak sammen-
liknet med når det gjennomføres alene, men resul-
tatene er relativt usikre.42

Det vurderes å være et potensial for å øke bru-
ken av tiltakskombinasjoner. Det enkelte tiltaks-
løp vil kunne framstå som mer ressurskrevende
på kort sikt med behov for strengere prioriterin-
ger innenfor en gitt budsjettramme. Treffsikker
bruk av tiltakskombinasjoner vil likevel på lengre
sikt kunne være mer effektivt og gi bedre resulta-
ter samlet sett. Det vil være en avveining innenfor
etatens handlingsrom hvordan tiltakene bør
benyttes lokalt.

Figur 5.6 viser eksempler på tiltak før og etter
en ansettelse i en inkluderingsprosess, som etter
en individuell vurdering kan brukes enkeltvis, i
kjede eller i kombinasjon, og med ulik varighet og
intensitet. Det kan være utgangspunkt for tiltaks-
løp («tiltakspakker») som NAV-kontoret vurderer
i samarbeid med den enkelte bruker og arbeidsgi-
ver. Arbeidstrening kan for eksempel benyttes i
forkant av et lønnstilskudd. Oppfølging kan tilbys

39 Oslo Economics og Frischsenteret (2024). Effekter av
arbeidsmarkedstiltak. Rapport 2024:26. Oslo: Oslo Econo-
mics.

40 Bråthen; M. (2023). Midlertidig lønnstilskudd – hvem deltar,
når, og hva er utfallet? Notat 2023:6. Oslo: Arbeidsfors-
kningsinstituttet.

41 Oslo Economics og Frischsenteret (2024). Effekter av
arbeidsmarkedstiltak. Rapport 2024:26. Oslo: Oslo Econo-
mics.

42 Oslo Economics (2024). Effekter av arbeidsmarkedstiltaket
Arbeidstrening. Delrapport 2. Oslo.

Figur 5.5 Vanligste kombinasjoner av ulike oppfølgings- og tilretteleggingstiltak. Gjennomsnittlig antall 
tiltaksdeltakere i 2022
Noen personer kan kombinere mer enn to tiltak. Kategorien arbeidspraksis inkluderer tiltakene arbeidstrening og arbeidsforbere-
dende trening. Mentortiltaket er her skilt ut fra annen kjøpt oppfølging (anskaffet oppfølging, jobbklubb og digital oppfølging/jobb-
klubb).
Kilde: Arbeids- og velferdsdirektoratet
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alene, i kjede, i kombinasjon med arbeidstrening
og lønnstilskudd, og eventuelt i etterkant. Oppføl-
ging kan bestå av etatens ordinære oppfølging, for
eksempel en kontaktperson, eller supplerende til-
tak i form av arbeid med støtte, mentortiltak eller
anskaffet oppfølgingstiltak. Det kan også gis
støtte til tilrettelegging vurdert opp mot arbeidsgi-
vers tilretteleggingsplikt, for eksempel inklu-
deringstilskudd.

Tiltak hos arbeidsgiver kan også kombineres
med opplæringstiltak og bistand fra henholdsvis
helse- og utdanningssektoren, se kapittel 4.

Regjeringen vil styrke de midlertidige arbeids-
markedstiltakene for å gi økt rom for målrettet
kjeding av tiltak og samtidig bruk av tiltak («til-
takspakker») med sikte på at deltakerne kan
oppnå en mer stabil tilknytning til arbeidslivet.

5.5 Styrke varige arbeidsmarkedstiltak 
i arbeidslivet

5.5.1 Økt vekt på inkludering i ordinært 
arbeidsliv

Formålet med varige arbeidsmarkedstiltak i
arbeidslivet er å gi arbeid til personer med varig
og vesentlig nedsatt arbeidsevne. Arbeids- og vel-
ferdsetaten tilbyr arbeidsmarkedstiltakene varig
lønnstilskudd eller varig tilrettelagt arbeid (VTA).
VTA tilbys både i egne forhåndsgodkjente virk-
somheter og i ordinære virksomheter. Se nær-
mere beskrivelse av tiltakene i boks 5.5.

Regjeringen vil øke bruken av ordinært
arbeidsliv som tiltaksarena for personer med varig
nedsatt arbeidsevne som er uføretrygdet eller
som står i fare for å bli uføretrygdet, både ved økt
bruk av varig lønnstilskudd og varig tilrettelagt
arbeid i ordinært arbeidsliv.

Norge har ratifisert FNs konvensjon om rettig-
hetene til personer med nedsatt funksjonsevne
(CRPD). Etter artikkel 27 er norske myndigheter
forpliktet til å legge til rette for at personer med
funksjonsnedsettelser kan delta i arbeid på lik
linje med andre i ordinært arbeidsliv. For perso-
ner som ikke kan delta i ordinært arbeidsliv, må
arbeidsvilkår ligge så tett opp til ordinært arbeid
som mulig.

Samtidig er målgruppen for varige arbeids-
markedstiltak mangfoldig og brukernes funksjons-
evne og forutsetninger varierer mye. Målet om
økt inkludering i ordinært arbeidsliv må ses i sam-
menheng med mulighetene for at arbeidsgivere
kan ta imot denne målgruppen. Arbeids- og vel-
ferdsetatens tilbud om varige arbeidsmarkedstil-
tak i ordinært arbeidsliv suppleres derfor av tilbu-
det om tilrettelagt arbeid i forhåndsgodkjente
virksomheter.

5.5.2 Legge til rette for å kombinere 
uføretrygd og arbeid

Uførereformen fra 2015 skulle gjøre det lettere for
uføre å ta i bruk sin gjenværende arbeidsevne i
det ordinære arbeidslivet, gjennom en ny og mer
fleksibel ordning for å kombinere uføretrygd og

Figur 5.6 Eksempler på tiltaksløp hos arbeidsgiver
Mulighet for tiltakskombinasjon angis vertikalt og mulighet for tiltakskjeding angis horisontalt.
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arbeid. Det tidligere systemet med ett års ventetid
og revurdering av uføregrad ved inntekt over fri-
inntekten, ble erstattet av et system der uføregra-
den ligger fast, men utbetalingen blir redusert
med en andel av inntekt over et fribeløp. Personer
med varierende arbeidskapasitet kan nå tilpasse
seg sin egen arbeidsevne og ikke til harde ter-
skler i regelverket.

Fortsatt er det kun om lag én av fire nye motta-
kere av uføretrygd som får gradert ytelse. I
arbeidskraftundersøkelsen for 2020 oppga i over-
kant av 100 000 med nedsatt funksjonsevne at de
ønsker seg arbeid. Det tilsvarer 28 prosent av de
med nedsatt funksjonsevne som ikke er syssel-
satt. Det kan tyde på at det er et potensial for å

komme i ordinært arbeid for mange av dem som
har fått innvilget full uføretrygd, gitt at de riktige
tiltakene og tjenestene tilbys for å støtte opp
under dette. Det er fremdeles ønskelig både at en
større andel får innvilget en gradert uføretrygd og
at flere uføre kombinerer sin ytelse med arbeids-
inntekt, ved å bruke sin arbeidsevne i ordinære
deltidsstillinger. Regjeringen vil legge til rette for
at flere som mottar uføretrygd kan kombinere
trygd med deltakelse i arbeidslivet.

Arbeids- og velferdsetaten erfarer at flere
unge med uføretrygd ønsker å prøve seg i arbeid
etter at det har gått noe tid. Det er likevel ikke gitt
at unge med uføretrygd tar kontakt med Arbeids-
og velferdsetaten selv om de skulle ønske å

Boks 5.5 Varige arbeidsmarkedstiltak i arbeidslivet
Varig lønnstilskudd skal kompensere arbeidsgive-
ren for redusert produktivitet for en person med
varig og vesentlig nedsatt arbeidsevne. Som
hovedregel skal tilskuddet brukes for personer
med nedsatt arbeidsevne som søker arbeid, men
kan unntaksvis gis til arbeidsgivere som har
ansatte med varig og vesentlig nedsatt arbeids-
evne som står i fare for å falle ut av arbeidslivet
etter tolv måneders sykmelding. Tiltaket gjen-
nomføres hos arbeidsgiver i ordinært arbeidsliv.
Deltaker mottar ordinær lønn fra arbeidsgiver.
Lønnstilskuddet skal vurderes minst hvert halvår
av Arbeids- og velferdsetaten i samarbeid med
arbeidsgiver. Varig lønnstilskudd kan maksimalt
utgjøre 75 prosent av refusjonsgrunnlaget det før-
ste året og 67 prosent de påfølgende årene. Refu-
sjonsgrunnlaget består av utbetalt lønn, feriepen-
ger, arbeidsgiveravgift av lønnen og feriepengene
og innskudd til obligatorisk tjenestepensjon.
Refusjon kan ikke overstige 5 G per år. Ved
endringer i arbeidsevnen eller når andre tiltak
vurderes som mer hensiktsmessige, skal tilskud-
det reduseres eller falle bort.

Varig tilrettelagt arbeid (VTA) består av vari-
antene varig tilrettelagt arbeid i forhåndsgod-
kjent virksomhet og varig tilrettelagt arbeid i
ordinær virksomhet.

Varig tilrettelagt arbeid i forhåndsgodkjent
virksomhet skal gi et tilbud om arbeid som bidrar
til å utvikle ressurser hos tiltaksdeltakeren gjen-
nom kvalifisering og tilrettelagte oppgaver. Del-
takerne blir fast ansatt i virksomhetene. Tiltaket
kan brukes for personer som mottar eller i nær
framtid ventes å få innvilget uføretrygd, og som

har behov for spesiell tilrettelegging og tett opp-
følging. Tiltaket gjennomføres primært hos for-
håndsgodkjente virksomheter som har som
hovedformål å levere denne typen tiltak, men
kan inneholde noe hospitering hos arbeidsgiver
i ordinært arbeidsliv. Det gis standardiserte til-
skudd til leverandørene av denne tiltaksvarian-
ten. Tilskuddet utgjør 16 231 kroner per måned i
2024. I tillegg er det et vilkår for VTA i forhånds-
godkjente bedrifter at deltakerens bostedskom-
mune skal bidra med tilskudd som minst tilsva-
rer 25 prosent av det statlige tilskuddet.

Siden deltakerne forutsettes å være uføre-
trygdede, stiller forskriften ikke krav om at de
skal motta lønn. Det er imidlertid inngått tariff-
avtale mellom arbeidsgiverforeningen til de for-
håndsgodkjente virksomhetene og Fellesfor-
bundet om en lønn som kommer i tillegg til ufø-
retrygden. Siden 4. mai 2023 har minstesatsen
vært på 28 kroner timen. Forskrift om uføre-
trygd (§ 3-1) har lagt til rette for at lønn i VTA
ikke skal føre til reduksjon i uføretrygden ved at
VTA-deltakere kan tjene opptil 1G uten avkor-
ting av trygden.

Varig tilrettelagt arbeid i ordinær virksomhet
har samme formål og målgruppe som varig til-
rettelagt arbeid i forhåndsgodkjent virksomhet,
men gjennomføres i sin helhet hos arbeidsgiver
i ordinært arbeidsliv. Arbeidsgiver skal opp-
nevne en fadder med ansvar for å følge opp den
ansatte. Det skal også oppnevnes en kontaktper-
son fra Arbeids- og velferdsetaten. Det gis et
direkte tilskudd til arbeidsgiver. Tilskuddet er
på 6 808 kroner per måned i 2024.
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komme i jobb. Det er derfor behov for å se nær-
mere på hvordan Arbeids- og velferdsetaten kan
formidle relevant informasjon til denne gruppen,
slik at de får informasjon om at de kan jobbe og får
kjennskap til muligheter som finnes. Det vil gi
grunnlag for å kunne vurdere om det er hensikts-
messig med arbeidsinkludering i det enkelte tilfel-
let og i så fall på hvilken måte. Samtidig vil en opp-
følging av unge med uføretrygd kreve prioritering
og dedikerte ressurser i etaten.

Regjeringen vil derfor vurdere om unge med
uføretrygd bør få målrettet informasjon fra
Arbeids- og velferdsetaten om muligheter for
arbeidsrettet oppfølging.

Regjeringen har også sendt på høring forslag
til oppmyking når det gjelder tilbakebetaling av
uføretrygd fra personer som kommer seg i arbeid
med en så høy inntekt at uføretrygden faller bort.

En hovedutfordring er at uføretrygdede, eller
personer som står i fare for å bli uføretrygdet,
ikke når opp i konkurransen om ordinære stillin-
ger. Det er derfor nødvendig å vurdere tiltak som
retter seg mot etterspørselssiden i arbeidsmarke-
det, slik at disse blir mer attraktive for arbeidsgi-
vere. Dette omtales i neste avsnitt.

5.5.3 Økt bruk av varig lønnstilskudd
Varig lønnstilskudd kompenserer arbeidsgiver for
redusert produktivitet som følge av varig og
vesentlig nedsatt arbeidsevne, samtidig som delta-
ker er ansatt med ordinære lønns- og arbeidsvil-
kår. Tiltaket ble opprettet i 2016 og erstattet forsø-
ket med tidsubestemt lønnstilskudd. Det tidsube-
stemte lønnstilskuddet ble i stor grad benyttet
overfor personer som var ansatte i utgangspunk-
tet, før de startet på lønnstilskudd. Det nye tiltaket
ble mer innrettet mot rekruttering av personer
som står uten arbeid for blant annet å redusere
muligheten for kostnadsoverveltning fra arbeids-
giver til det offentlige.

Antall deltakere i varig lønnstilskudd har økt
fra om lag 1 100 personer i gjennomsnitt per
måned i 2016 til om lag 3 900 i 2023, se figur 5.2.

Forløperen tidsubestemt lønnstilskudd ble
evaluert to ganger. Hovedkonklusjoner var at tilta-
ket kan fungere som en utsettelse av uførepensjon
og kan forhindre at man blir uførepensjonert med
en høy uføregrad. En evaluering av varig lønnstil-
skudd i regi av Proba samfunnsanalyse ble publi-
sert i august 2024.43 Evalueringen konkluderer
med at varig lønnstilskudd framstår som klart

samfunnsøkonomisk lønnsomt og at bruken av til-
taket er mindre enn det som er optimalt. Samtidig
påpekes behov for å bedre kvaliteten på forvalt-
ningen av tiltaket. Det anbefales i rapporten at
varig lønnstilskudd alltid vurderes som alternativ
til søknad om uføretrygd.

Regjeringen ser økt bruk av varig lønnstil-
skudd som et ledd i arbeidet for å legge bedre til
rette for at flere som ellers ville hatt full uføre-
trygd, skal kunne kombinere uføretrygd med noe
arbeid. Om lag 40 prosent av deltakerne i varig
lønnstilskudd har deltidsstilling. Se nærmere
omtale av deltid i avsnitt 5.6.2.

Muligheter for deltidsstillinger med varig
lønnstilskudd vil kunne realisere økt bruk av gra-
dert uføretrygd, da tilskuddet bidrar til å kompen-
sere arbeidsgiver for den uføres lavere produktivi-
tet i de timene vedkommende er på jobb. Økt
bruk av varig lønnstilskudd vil på denne måten
både kunne bidra til økt etterspørsel etter disse
gruppene, og mer gradering av uføretrygd, fordi
det oppfattes som mer realistisk at de kan komme
i jobb.

Regjeringen vil legge til rette for at varig lønns-
tilskudd kan være et alternativ til uføretrygd eller
brukes i kombinasjon med gradert uføretrygd.

Selv om varig lønnstilskudd trolig fører til at
færre går over til uføretrygd, og dette er lønnsomt
for samfunnet, medfører risikoen for langvarig
binding av tiltaksmidler at NAV-kontorene er
restriktive med å innvilge tiltaket. Varig lønnstil-
skudd finansieres over samme post i statsbudsjet-
tet som andre arbeidsmarkedstiltak, unntatt varig
tilrettelagt arbeid, funksjonsassistanse og oppføl-
gingstiltak i Arbeids- og velferdsetatens egenregi.
Økt bruk av varig lønnstilskudd forutsetter derfor
redusert bruk av andre arbeidsmarkedstiltak
innenfor en gitt budsjettramme. For NAV-kontoret
utgjør dette et dilemma. Ifølge Probas evaluering
av varig lønnstilskudd kan det føre til at det søkes
uføretrygd i enkelte saker der varig lønnstilskudd
kunne vært brukt. I områdegjennomgangen fore-
slås det å skille ut varig lønnstilskudd fra budsjett-
post 76 under kapittel 634 Arbeidsmarkedstiltak i
statsbudsjettet.44 Regjeringen vil vurdere dette
nærmere i lys av evalueringen av varig lønnstil-
skudd.

Regjeringen vil også vurdere om oppfølging
skal kunne tilbys over lengre tid i forbindelse med
varig lønnstilskudd. De som mottar uføretrygd er

43 Proba samfunnsanalyse (2024). Evaluering av varig lønns-
tilskudd. Rapport 2024:05. Oslo.

44 Oslo Economics, Proba samfunnsanalyse, Frischsenteret
og CMS Kluge (2023). Områdegjennomgang av arbeidsmar-
kedstiltak. Anbefalinger for effektiv og kunnskapsbasert bruk.
Rapport 2023:88. Oslo: Oslo Economics.
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en sammensatt gruppe med ulike behov, og som
dermed også innebærer at ulike former for tiltak
eller oppfølging kan være aktuelle. I tillegg til gra-
dering av uføretrygden, vil mange i denne grup-
pen ha behov for oppfølging på arbeidsplassen
eller andre former for tiltak. Det vil være ressurs-
krevende, men beregninger fra Arbeids- og vel-
ferdsetaten tyder på at det kan lønne seg på len-
gre sikt.45

Forsøk med langvarig lønnstilskudd for unge

De siste årene har en økende andel unge under 30
år blitt innvilget uføretrygd. Det har store konse-
kvenser når unge blir stående varig utenfor arbeids-
livet. For unge som står langt unna arbeidslivet og
med stor fare for å bli uføretrygdet eller allerede
er uføretrygdet, er det behov for et inkluderings-
tiltak som gir både arbeidsgiver og arbeidstaker
forutsigbarhet over en lengre periode. Regjerin-
gen vil derfor gjennomføre et forsøk med langva-
rig lønnstilskudd for unge med en på forhånd
avtalt nedtrapping av lønnstilskuddet år for år,
med en maksimal varighet på fire år. Nivå og inn-
retning på tilskuddet vil bli vurdert nærmere. Det
skal stilles konkrete forventninger til arbeidsgi-
vere om fast ansettelse etter tilskuddsperioden.

Forsøket skal prøve ut en modell med et lønns-
tilskudd som ligger mellom dagens midlertidige
og varige lønnstilskudd, supplert med oppfølging,
eventuelt opplæring og vurdering av behovet for
tilpasning på arbeidsplassen.

Forsøket kan ses i sammenheng med en «til-
takspakke», se omtale i avsnitt 5.4.6, bestående av
for eksempel arbeidstrening i forkant av anset-
telse for å avklare motivasjon og egnethet, og der-
etter lønnstilskudd i kombinasjon med opplæring
på arbeidsplassen eller AMO-kurs. Etter at lønns-
tilskuddet er avsluttet kan det være hensiktsmes-
sig å gi mulighet for oppfølging til deltaker og
arbeidsgiver i en viss periode. Disse elementene
må vurderes nærmere og konkretiseres.

Lønnstilskuddet kan gjennomføres ved at
Arbeids- og velferdsetaten inngår samarbeidsavta-
ler med inkluderingsvillige virksomheter som har
et rekrutteringsbehov og vil ansette, og som har
mulighet til å gi opplæring, eventuelt i samarbeid
med Arbeids- og velferdsetaten.

Behovet for tilrettelegging på arbeidsplassen
og tilpasning av arbeidsoppgaver skal alltid vurde-
res. Forsøket skal evalueres.

5.5.4 Opptrapping av varig tilrettelagt 
arbeid

Tiltaket varig tilrettelagt arbeid (VTA) hadde fram
til 2017 i overkant av 10 000 deltakere årlig. Fra
2017 har antall deltakere økt til om lag 13 000 i
gjennomsnitt i 2023. Regjeringen har i statsbud-
sjettet for 2024 lagt fram en langsiktig opptrap-
pingsplan med sikte på å øke antallet plasser med
om lag 2 000 over en fire-årsperiode (2024–2027).
Planen følger opp Stortingets anmodningsvedtak
605 (18. april 2023).

Flertallet av deltakerne i VTA har arbeid i en
forhåndsgodkjent virksomhet, mens om lag 28
prosent jobber i ordinære virksomheter. Andelen
som jobber i ordinære virksomheter har økt over
tid. Regjeringen vil følge opp Stortingets anmod-
ningsvedtak gjennom å etablere en oppfølgings-
ordning for deltakere i varig tilrettelagt arbeid i
ordinær virksomhet. Målet er å legge til rette for
at flere skal kunne ta tilrettelagt arbeid i ordinær
virksomhet. Forslag til regler for en ny ordning vil
bli sendt på høring.

Utvikling av tilbudet om VTA i ordinær virk-
somhet er i samsvar med prinsippene fra ansvars-
reformen (HVPU-reformen), da staten overtok
ansvaret for forløperne til VTA på begynnelsen av
1990-tallet. Stortingsmelding 47 (1989–90) Om
gjennomføring av reformen for mennesker med psy-
kisk utviklingshemming ga uttrykk for at man ikke
ensidig burde satse på utbygging av det som da
ble kalt vernede bedrifter, men at man, ut fra en
normaliseringstankegang, i større utstrekning
burde legge til rette for arbeid i ordinære virk-
somheter. Til tross for enkelte forsøk ble tilbudet
til målgruppen begrenset til forhåndsgodkjente
virksomheter fram til VTA i ordinær virksomhet
ble etablert i 2006.

Å senke terskelen for å delta i VTA i ordinær
virksomhet vil være i tråd med prinsippene i FNs
konvensjon om menneskerettighetene for men-
nesker med nedsatt funksjonsevne (CRPD).

Vektleggingen av forhåndsgodkjente virksom-
heter i Norge er kritisert i rapport fra spesialrap-
portøren for CRPD og av Likestillings- og diskri-
mineringsombudet. Argumentet er at arbeidsplas-
ser i et skjermet arbeidsmiljø utgjør en form for
segregering av utviklingshemmede og andre per-
soner med nedsatt funksjonsevne.46

45 Lamøy, E. og Myhre, A. (2021). Mulig samfunnsgevinst av
arbeid fremfor uføretrygd. Arbeid og velferd. 2021:2.

46 United Nations. General Assembly (2020). Report of the
Special Rapporteur on the rights of persons with disabilities
on her visit to Norway.
Likestillings- og diskrimineringsombudet (2023). Inkorpo-
rering av CRDP. Likestillings- og diskrimineringsombudets
anbefalinger om norsk rett og praksis.
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Oppfølgingsbehovet vil likevel variere fra per-
son til person og det er rimelig at dette også
reflekteres i tilbudet til deltakerne. For noen vil
VTA i ordinær virksomhet være det beste tilbudet,
mens andre vil ha et oppfølgingsbehov som gjør at
tilbud om plass i forhåndsgodkjent virksomhet er
mest hensiktsmessig. Når det opprettes nye plas-
ser i VTA, bør Arbeids- og velferdsetaten vurdere
sammensetningen av det samlede tilbudet på bak-
grunn av variasjonen i behovene til målgruppen.

5.6 Fleksibilitet i arbeidslivet for 
personer med nedsatt arbeids- 
og/eller funksjonsevne

Arbeidslivet kan på ulike måter legge til rette for
økt inkludering av personer med nedsatt arbeids-
og/eller funksjonsevne, med utgangspunkt i
arbeidsgivers tilretteleggingsplikt omtalt i avsnitt
5.3, men også ved ansettelser og ved utforming av
nye jobber.47 Det kan gjøres i samarbeid med
Arbeids- og velferdsetaten.

5.6.1 IA-avtalens tiltak på virksomhets- 
og systemnivå

Myndighetene og partene i arbeidslivet har inn-
gått intensjonsavtalen om et mer inkluderende
arbeidsliv (IA-avtalen). Målet med avtalen er å
skape et arbeidsliv med plass til alle, herunder å
forebygge sykefravær og frafall. Innenfor IA-avta-
len samarbeider myndighetene og partene i
arbeidslivet om å legge til rette for at folk kan stå i
arbeid og forhindre frafall gjennom blant annet
forebygging, arbeidsmiljøarbeid, tilrettelegging og
kompetanseheving. Dette samarbeidet er også av
stor betydning for dem som skal inkluderes i
arbeidslivet.

Virkemidler og tiltak i avtalen på system- og
virksomhetsnivå skal bygge opp under arbeidet
på arbeidsplassen med å forebygge og redusere
sykefravær og motvirke frafall fra arbeidslivet.
Arbeidsgivers tilretteleggingsinnsats er viktig for
å beholde tilknytningen til arbeid. Tiltakene er pri-
mært rettet mot personer som helt eller delvis er i
arbeid og som står i fare for å falle ut av arbeidsli-

vet. Å redusere sykefravær kan bidra til å redu-
sere tilgangen til andre helserelaterte ytelser, som
arbeidsavklaringspenger og uføretrygd. IA-avta-
lens tiltak på system- og virksomhetsnivå er der-
for en viktig del av virkemiddelapparatet. Disse
omtales nedenfor. Gjeldende IA-avtale varer ut
2024. Regjeringen har igangsatt prosessen med
partene i arbeidslivet om en eventuell ny avtale fra
2025.

Arbeidet med å skape et inkluderende arbeids-
liv skjer gjennom felles innsats fra partene på den
enkelte arbeidsplass. For å støtte opp under arbei-
det kan virksomhetene få støtte og tjenester fra
NAV Arbeidslivssenter. NAV Arbeidslivssenter er
et ressurs- og kompetansesenter for et mer inklu-
derende arbeidsliv. De ansatte er eksperter på
arbeidsmiljø, sykefraværsarbeid og på det utvi-
dede partssamarbeidet. Innsatsen skal sikre hel-
hetlige og koordinerte tjenester til arbeidsgivere,
i form av selvbetjente digitale tjenester og tjenes-
ter med prosesstøtte til prioriterte virksomheter.
Virksomheter med størst potensial for reduksjon i
sykefravær og frafall prioriteres.

Arbeids- og velferdsetaten har fått i oppdrag å
etablere HelseIArbeid i hele landet. HelseIArbeid
er en modell for tjenestesamhandling om helse-
fremmende og forebyggende tiltak rettet mot
arbeidslivet. Modellen sikter seg inn mot grupper
som står i fare for å bli sykmeldt eller falle ut av
arbeidslivet på grunn av muskel-, skjelett- eller
psykiske plager. I IA-avtalen er det lagt til grunn at
tiltaket gjennomføres i større omfang, men innen-
for rammene av dagens regelverk og priorite-
ringsforskriften. Det faglige innholdet i HelseIAr-
beid omtales i kapittel 4.

Arbeidsmiljøloven og folketrygdloven fastset-
ter regler knyttet til virksomhetenes oppfølging av
sykmeldte arbeidstakere. I arbeidsmiljøloven stilles
det krav til arbeidsgivers tilrettelegging og oppføl-
ging av sykmeldte arbeidstakere, samt arbeidsta-
kers medvirkningsplikt i slik oppfølging. Folke-
trygdloven har bestemmelser som regulerer på
hvilken måte det skal gis beskjed om arbeidsufør-
het til arbeidsgiver og regler knyttet til sykmel-
ding samt til den sykmeldtes medvirkning. Videre
er det bestemmelser som stiller krav til Arbeids-
og velferdsetatens oppfølgingsarbeid. Formålet
med reglene er å bidra til å redusere sykefraværet
og forhindre langvarig sykefravær.

Arbeidsgiver, arbeidstaker, sykmelder og
Arbeids- og velferdsetaten har ulike roller i oppføl-
gingsarbeidet, som er nærmere angitt i informa-
sjonsmateriell utarbeidet av partene i avtalen. Det
er i regelverket fastsatt «stoppunkter» med krav til
oppfølging innen angitte tidsfrister.

47 Personer med nedsatt arbeidsevne og personer med ned-
satt funksjonsevne/funksjonsnedsettelse er ikke identiske
grupper. Personer med nedsatt funksjonsevne/funksjons-
nedsettelse har ikke nødvendigvis nedsatt arbeidsevne.
Avsnittet omhandler begge grupper da begreper og defini-
sjoner varierer i ulik statistikk, og målgruppene varierer
noe mellom ulike ordninger, prosjekter og innsatser som
omtales.
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Regelverket for oppfølging av sykmeldte
arbeidstakere ble sist endret i forbindelse med for-
handlingene om IA-avtalen 2014–2018. Det pågår
nå et utviklingsarbeid hvor Arbeids- og inklude-
ringsdepartementet sammen med Arbeids- og vel-
ferdsdirektoratet skal få fram et helhetlig og syste-
matisert utfordringsbilde, og på grunnlag av dette
utarbeide et målbilde, samt foreslå tiltak og utvik-
lingsbehov. Utfordringsbildet og målbildet er dis-
kutert med partene i arbeidslivet. Forslag til tiltak
og utviklingsbehov skal diskuteres med partene
og ferdigstilles høsten 2024.

Det er et potensial for tettere samarbeid mel-
lom helse- og arbeidssektoren for å bidra til bedre
arbeidsmiljø. Et godt arbeidsmiljø er helsefrem-
mende og motvirker frafall. Regjeringen vil styrke
samarbeidet mellom arbeidsmiljø- og helsemyn-
dighetene om blant annet forebygging av arbeids-
livs- og arbeidsmiljøutfordringer, og kunnskapsut-
vikling. Det vises til Meld. St. 15 (2022–2023) Fol-
kehelsemeldinga – Nasjonal strategi for utjamning
av sosiale helseforskjellar for nærmere omtale, se
også kapittel 4.

5.6.2 Økt vekt på ulike former for 
tilpasninger i arbeidslivet

Det kan være utfordrende for personer med
omfattende helseutfordringer eller andre sam-
mensatte problemer å innfri arbeidslivets krav til
høy arbeidsevne og produktivitet. Personer med
nedsatt arbeids- og/eller funksjonsevne, herunder

personer med psykiske lidelser, rusmiddelavhen-
gige og personer med kroniske og variable lidel-
ser, kan ha behov for mer tilrettelegging i form av
for eksempel oppgave- og ansvarstilpasning og
redusert og fleksibel arbeidstid. Oppgave- og
ansvarstilpasning kan innebære at personer job-
ber heltid dersom oppgavemengden ikke over-
skrider den enkeltes kapasitet. Ofte kan imidlertid
en deltidsstilling være en god inngang for å
komme i arbeid, eventuelt i kombinasjon med
fleksibel arbeidstid. Det er verdifullt om en person
går fra å ikke jobbe, til å jobbe noe – og det er
positivt om en som jobber deltid øker sin delta-
kelse i arbeidslivet.

Det er et mål for regjeringen å øke andelen sys-
selsatte i heltidsstillinger i arbeidslivet. Arbeids-
miljøloven fastslår at arbeidstaker som hovedregel
skal ansettes på heltid. Samtidig gir loven mulighe-
ter for deltid og fleksibel arbeidstid. Selv om det
generelle målet om hele, faste stillinger skal være
førende i arbeidslivet, er ikke dette til hinder for å
ansette på deltid dersom arbeidsgivers eller arbeids-
takers behov tilsier det. I enkelte sektorer, blant
annet i helsesektoren, er det behov for døgnkonti-
nuerlig drift. Det kan utløse behov for deltidsarbeid.

Arbeidsgivere har videre mulighet for å legge
til rette for deltid for arbeidstakere som av ulike
årsaker ikke kan jobbe heltid. Det er likevel et
spørsmål om arbeidslivet er godt nok tilpasset.
Det gjelder også mulighetene for fleksibel
arbeidstid for de som ikke kan tilfredsstille krav
om heltid eller stabil tilstedeværelse til enhver tid.

Figur 5.7 Midlertidig og varig lønnstilskudd. Personer som jobber heltid og deltid. Prosent. Oktober 2023
Heltid er her definert som 81–100 prosent stilling.
Kilde: Arbeids- og velferdsdirektoratet
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Tilrettelagte deltidsstillinger kan også oppret-
tes som et tillegg til heltidsstillinger ved å skape
nye jobber som kan tilpasses den aktuelle mål-
gruppen. Se også avsnitt 5.6.4.

Forskrift om arbeidsmarkedstiltak gir rom for
individuelle tilpasninger av deltakertid i tiltak
innenfor de begrensninger som gjelder for det
enkelte tiltaket. Forskriften regulerer ikke bruk av
tiltak på deltid nærmere. Arbeids- og velferdseta-
ten har derfor handlingsrom for å kunne bruke til-
tak på deltid. Figur 5.7 viser at i underkant av halv-
parten av personer med nedsatt arbeidsevne på
lønnstilskudd har en deltidsstilling.

Regjeringen vil støtte opp om tilpasninger i
arbeidslivet som fremmer inkludering av flere per-
soner med nedsatt arbeids- og/eller funksjons-
evne, blant annet med bruk av deltid for de som
ikke kan jobbe heltid. Økt bruk av arbeidsmar-
kedstiltak på deltid kan bidra til det.

5.6.3 Offentlig sektor skal inkludere flere
Offentlig sektor utgjør en viktig del av arbeidsli-
vet. Både stat og kommune er store arbeidsgivere
som vil trenge arbeidskraft i tiden framover.
Offentlig sektor bør kunne gå foran når det gjel-
der å inkludere flere som står utenfor arbeidslivet.
Det gjelder både i forbindelse med tiltaksdelta-
kelse og for ansettelser.

Tall fra Arbeids- og velferdsdirektoratet for
2023 viser at om lag 90 prosent av arbeidssøkerne
med midlertidig lønnstilskudd var ansatt i privat
sektor, mot 10 prosent i offentlig sektor. Mye
tyder på at det er lettere å få til inkludering i privat
sektor enn i offentlig sektor.

Stat og kommune har ofte høye kompetanse-
krav knyttet til ledige stillinger. Det skyldes blant
annet behovet for å sikre god kvalitet i tjenestene.
Det er for eksempel viktig at helsepersonell har
rett kompetanse og at barnehagepersonell er i
stand til å kommunisere godt på norsk med barn
og voksne. Samtidig må ikke kravene stilles unø-
dig høyt, slik at de utelukker nødvendig og egnet
arbeidskraft i en tid med økende knapphet på per-
sonell.

I tillegg til høye kompetansekrav i det offent-
lige, trekkes særlig to barrierer fram: Kravet til
offentlig utlysning av ledige stillinger og kvalifika-
sjonsprinsippet som gjelder ved ansettelser.48 I
staten er dette forankret i regelverket, mens det
for kommunene er ulovfestede prinsipper. Tilsva-

rende krav stilles ikke for privat sektor, se også
omtale i kapittel 6.

Både det å utlyse ledige stillinger, slik utlys-
ningsplikten krever, og det å påse at den best kva-
lifiserte søkeren får jobben i tråd med kvalifika-
sjonsprinsippet, er viktige forutsetninger som skal
sikre gjennomsiktighet, likebehandling og ryd-
dige ansettelsesprosesser i det offentlige. Samti-
dig kan disse prinsippene gjøre det vanskelig for
personer fra utsatte grupper som mangler erfa-
ring, kompetanse, eller trenger ekstra tilretteleg-
ging å nå opp i konkurransen om de ledige stillin-
gene.

I tiden framover vil det være behov for å inklu-
dere flere fra disse gruppene i arbeidslivet. Det
innebærer både å gi flere tilgang til å utvikle sin
kompetanse og arbeidsevne, og å redusere barrie-
rene for inkludering i stat og kommune.

Tiltak for å øke inkludering i offentlig sektor

Fra 2018 ble det iverksatt en inkluderingsdugnad
for å få flere som står utenfor arbeidslivet, inn i
arbeid. Inkluderingsdugnaden rettet seg mot hele
arbeidslivet, og innebar satsing og samarbeid på
flere områder. Som en del av dugnaden satte
Regjeringen Solberg et mål om at minst fem pro-
sent av alle nyansettelser i statlig tariffområde
skulle være av personer med nedsatt funksjons-
evne eller «hull i CV-en».49

I forskrift til statsansatteloven er det gitt regler
som skal bidra til at statlige virksomheter kan føre
en inkluderende rekrutteringspraksis. For å legge
til rette for økt inkludering i staten, ble det i for-
bindelse med inkluderingsdugnaden gjort end-
ringer i regelverket som skal bidra til økt inklude-
ring i statlige virksomheter. Det var allerede
regler om at minst én kvalifisert søker med funk-
sjonsnedsettelse skal kalles inn til intervju når
statlige virksomheter lyser ut stillinger. Disse
søkerne kan også ansettes dersom de er tilnær-
met like godt kvalifisert som den best kvalifiserte
søkeren. I forbindelse med inkluderingsdugnaden
ble det gitt tilsvarende regler for søkere med «hull
i CV-en». Det ble også gitt mulighet for unntak fra
utlysningsplikten ved fast ansettelse etter gjen-
nomført traineeprogram i virksomheten, se boks
5.6.

Med virkning fra 1. juli 2022 er det også inn-
ført regler om unntak fra utlysningsplikten der-

48 Proba samfunnsanalyse (2021). Inn i jobb – FoU-rapport om
inkludering av unge i kommunal sektor. Rapport 2021:3.
Oslo.

49 Med «hull i CV-en» menes søker med fravær fra arbeid,
utdanning eller opplæring i minst to år de siste fem årene.
Fraværet må skyldes rus, soning, eller sykdom, herunder
psykisk sykdom, eller søkeren må i fraværsperioden ha
vært aktivt arbeidssøkende.
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som det inngås avtale om ansettelse med lønnstil-
skudd. Unntaket fra kravet om offentlig utlysning
gjelder ved midlertidig ansettelse i inntil to år,
hvor det blir ansatt personer med funksjonsned-
settelse eller «hull i CV-en» med midlertidig
lønnstilskudd. To år er maksimal varighet av mid-
lertidig lønnstilskudd i henhold til forskrift om
arbeidsmarkedstiltak.

Selv om evalueringer viser at innsatsen for
inkludering i staten ble styrket i forbindelse med
inkluderingsdugnaden, ble det samlede fem pro-
sentmålet om inkludering aldri nådd.50

For kommunesektoren er ikke unntak fra kva-
lifikasjonsprinsippet regulert på samme måte som
i staten. Det er likevel et handlingsrom for å gjøre
saklige unntak fra kvalifikasjonsprinsippet som
kan bidra til at personer med nedsatt funksjons-
evne og personer med fravær fra arbeid eller
utdanning kommer i arbeid. I grove trekk vil de
samme unntakene gjelde som i staten, men det er

Boks 5.6 Traineeprogrammet i staten
Traineeprogrammet er en del av statens satsing
for å inkludere personer med høyere utdanning
og nedsatt funksjonsevne og/eller fravær fra
arbeid, utdanning eller opplæring («hull i CV-
en») i arbeidsmarkedet, og få nye ressurser og
mer mangfold i statlige virksomheter.

For å kvalifisere til en traineestilling må en
søker ha nedsatt funksjonsevne og/eller «hull i
CV-en» og høyere utdanning. Øvrige kompetan-
sekrav som stilles er spesifikke for den konkrete
stillingen.

Som en del av traineeprogrammet tilbyr
Direktoratet for forvaltning og økonomistyring

(DFØ) kurs, nettverk og veiledning som skal
bidra til å gi både traineen og lederen læring og
utvikling i løpet av traineeperioden.

Stillingen som trainee kan utlyses som mid-
lertidig i inntil to år og kan forlenges med ett år.
Det kan gjøres unntak fra kravet om offentlig
utlysning ved fast ansettelse av en person som
har gjennomført traineeprogram i virksomhe-
ten, og som er kvalifisert for stillingen. Dette er
det regler om i forskriften til statsansatteloven.
Virksomheten avgjør selv hvilket nivå stillingen
skal være på.

Boks 5.7 Inn i jobb
Inn i Jobb er et samarbeid mellom KS, Arbeids-
og velferdsetaten og hovedsammenslutningene i
kommunal sektor hvor målet er å redusere uten-
forskap blant unge og få tilgang på tiltrengt
arbeidskraft i kommunene.

Programmet gjennomføres i flere regioner,
og det er åpnet for kommuner fra alle fylker. En
ny samarbeidsavtale om Inn i jobb er inngått for
årene 2024–2027, og så langt har tre kull med
kommuner deltatt i utviklingsnettverket ledet av
KS.

Kommunene skal prøve ut ulike ordninger
for rekruttering av unge ufaglærte til jobber i
kommunal sektor. I nettverksarbeidet har kom-
munene etablert strukturer og tiltak for å få
unge inn i jobb i kommunen. Alle kommunene
har lykkes med å få unge som har stått utenfor
inn i kvalifiserende løp og/eller jobb. Det blir

gitt (saklig) unntak fra kvalifikasjonsprinsippet.
Dette er unge som med stor sannsynlighet ikke
ville nådd opp i konkurransen ved vanlige utlys-
ninger.

En rapport fra Proba samfunnsanalyse byg-
ger på en kartlegging av 14 kommuner som har
deltatt i satsingen. Rapporten viser at Arbeids-
og velferdsetatens virkemidler kan fungere godt
for å støtte kvalifiseringsløp i kommunene, og at
Arbeids- og velferdsetaten kan lette kommunens
begrensninger knyttet til økonomi og mang-
lende mulighet til å følge opp kandidater.

Kilder: Proba samfunnsanalyse (2023). Analyse av Inn i jobb
– Modeller og muligheter til arbeidsinkludering av unge i
kommunal sektor. Rapport 2023:26. Oslo.
KS (2024). Inn i jobb. Hentet 17. juni 2024 fra https://
www.ks.no/innijobb.

50 Direktoratet for forvaltning og økonomistyring (2021).
Evaluering av inkluderingsdugnaden i det statlige tariffom-
rådet. Rapport 2021:6. Oslo.
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noe større adgang til skjønn. Nærmere informa-
sjon om dette finnes på KS sin nettside.51

Det pågår mye godt inkluderingsarbeid i
mange kommuner, og inkludering er et prioritert
område i kommunal sektor framover, se blant
annet omtale av «Inn i jobb» i boks 5.7 og «Bygde-
vekstavtaler» i boks 5.8. Andre eksempler er sats-
ingene «Menn i helse»52 og det nye nettverket
«Flyktninger i jobb».53 Flere kommuner har også
inngått samarbeidsavtaler med Arbeids- og vel-
ferdsetaten.

Samtidig er det fortsatt et potensial for å få
flere utenfor arbeid og utdanning over i arbeid i
kommunen. Det vil kunne bidra til å dekke beho-
vet for arbeidskraft lokalt, sikre bedre tjenester og
redusere stønadsbruken.

Regjeringen vil legge bedre til rette for at
offentlig sektor skal inkludere flere som står uten-
for arbeidslivet. Offentlig sektor har både et sam-
funnsansvar og et behov for arbeidskraft, og økt
inkludering bør prioriteres.

For å støtte opp under økt inkludering i staten,
har regjeringen i 2024 gitt en fellesføring til alle

departementsområder om at statlige virksomhe-
ter skal ha en positiv utvikling i antall ansettelser
av personer med funksjonsnedsettelse og/eller
personer med langt fravær fra arbeid, utdanning
eller opplæring.54 Arbeidsgiverne skal i samar-
beid med de tillitsvalgte selv definere et hensikts-
messig ambisjonsnivå ut fra virksomhetens egen-
art og størrelse. Det gjør inkluderingsarbeidet
mer realistisk og er i tråd med regjeringens tillits-
reform. Det skal rapporteres på ambisjonsnivå og
måloppnåelse.

Kommuner og fylkeskommuner er selvsten-
dige forvaltningsnivåer med egen folkevalgt
ledelse. Kommunesektoren styres gjennom juri-
diske, økonomiske eller pedagogiske virkemid-
ler, herunder veiledning, dialog, informasjon, og
andre egnede styringsvirkemidler. Det gir behov
for en annen tilnærming i inkluderingsarbeidet
enn for staten. Regjeringen er opptatt av å støtte
opp under kommunal sektors inkluderingsarbeid.
Det skal blant annet skje gjennom å styrke virke-
midler som kan bidra til at flere som står uten
arbeid inkluderes og kan utføre oppgaver som
kommunen trenger.

Regjeringen vil ta sikte på å gjennomføre et
forsøk med økt bruk av lønnstilskudd, for å styrke
muligheter til en jobb i kommunal sektor for flere
som står utenfor arbeidslivet. Forsøket kan innfø-
res i et utvalg kommuner, for å prøve ut hvordan
kommunene kan benytte lønnstilskudd, midlerti-

51 KS (2024). Mulighetene for unntak fra kvalifikasjonsprinsip-
pet. Hentet 13. juni 2024 fra http://www.ks.no/ks-advoka-
tene/nyheter/mulighetene-for-unntak-fra-kvalifikasjons-
prinsippet/.

52 Kårstein, A., Sønderskov, M., Olsvik, V.M. og Lauritzen, T.
(2020). Menn i helse. En statusoppdatering. Rapport 2020:8.
Lillehammer: Høgskolen i Innlandet.

53 KS (2024). Flyktninger i jobb. Hentet 3. mai 2024 fra https:/
/www.ks.no/fagomrader/arbeidsgiverpolitikk/inklude-
rende-arbeidsliv-ia/inn-i-jobb/bli-med-pa-nettverket-flykt-
ninger-i-jobb/.

Boks 5.8 Bygdevekstavtaler
Kommunene i Sør-Østerdalen (Trysil, Våler,
Åmot og Engerdal) har et mål om å møte rekrut-
teringsutfordringen i helsesektoren, og ønsker å
ta med seg staten i dette arbeidet gjennom en
bygdevekstavtale. Som flere andre distriktskom-
muner er rekruttering av kompetent arbeids-
kraft en stor utfordring, og kommunene ønsker
å tenke nytt om hvordan man rekrutterer til hel-
setjenester i en ny tid. Gjennom bygdevekstavta-
len vil kommunene utforske hva stat og kom-
mune i felleskap kan gjøre for å benytte ressur-
sen de arbeidsledige utgjør, i jobber innenfor
helsesektoren.

Bygdevekstavtaler er et nytt distriktspolitisk
virkemiddel som skal bidra til bosetting, tilgang

på kompetent arbeidskraft og framtidsrettet
næringsutvikling i de minst sentrale delene av
Distrikts-Norge. Ordningen åpner for at kom-
muner i større grad kan jobbe helhetlig på tvers
av oppgaveområder. Hensikten er å styrke sam-
ordning av offentlige tiltak på tvers av sektorer
og forvaltningsnivåer for å utforske nye løsnin-
ger i fellesskap. Det er et mål at løsningene skal
ha overføringsverdi til andre distriktskommu-
ner. Regjeringen har igangsatt ti pilotprosjekter,
i totalt 35 kommuner fordelt på syv fylker. Et
sentralt premiss for ordningen er at initiativet
kommer nedenfra. Det er kommunene selv som
skal prioritere hva som skal legges vekt på i
deres bygdevekstavtale.

54 En fellesføring er et pålegg til alle departementer og etater
om en aktivitet på et særskilt område.
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dig eller varig, i større grad enn i dag. Ansettel-
sene kan enten være i nye stillinger som et resul-
tat av oppgavedeling, eller i allerede etablerte stil-
linger. Ved oppgavedeling er tanken at det i de nye
stillingene kan utføres oppgaver som kommunene
i dag ikke har egne ansatte til å gjøre, men som er
nødvendig å utføre uten at det må stilles høye
kompetansekrav. Det vil kunne frigjøre tid for fag-
personer, øke kvaliteten i de kommunale tjenes-
tene og gi arbeidserfaring for de som ansettes.
Lønnstilskuddet skal også kunne kombineres
eller kjedes med andre tiltak som for eksempel
oppfølging, mentor og opplæring. Ambisjonen bør
være fast ansettelse, enten i samme stilling, eller i
en annen jobb. Det vil være behov for et tett sam-
arbeid med den enkelte kommune for å finne fram
til egnede arbeidsoppgaver som kan etableres i
nye stillinger. Se for øvrig nærmere omtale av opp-
gavedeling i avsnitt 5.6.4.

På 1990-tallet ble offentlige sysselsettingstiltak,
i hovedsak tiltaket kompetanse, arbeidstrening og
jobbskaping for arbeidsledige (KAJA), benyttet i
et betydelig omfang i Norge. Det ble ikke doku-
mentert signifikante effekter av tiltaket.55 KAJA
var knyttet til midlertidige stillinger med ekstraor-
dinære oppgaver i kommunen, dvs. arbeidsplas-
ser som ikke ville eksistert uten offentlig subsidie-
ring. Hensikten med KAJA var primært å vedlike-
holde kompetansen til arbeidsledige i en midlerti-
dig lavkonjunktur og ble utfaset da arbeidsmarke-
det bedret seg. Et forsøk med lønnstilskudd i
kommuner er ikke et slikt offentlig sysselsettings-
tiltak, men skal bygge videre på de positive erfa-
ringene med lønnstilskudd i privat sektor. Forsø-
ket skal bidra til at utsatte grupper, blant annet
personer med nedsatt arbeidsevne, skal kunne
oppnå stabil tilknytning i arbeidslivet i en situa-
sjon med økt knapphet på arbeidskraft. Deltakelse
i forsøket vil være frivillig for kommunen og forsø-
ket vil bli evaluert.

Kommunen er en stor lokal arbeidsgiver. Flere
store virksomheter kan inngå strategisk samar-
beid med Arbeids- og velferdsetaten om rekrutte-
ring, kvalifisering og inkludering. Det samme kan
gjelde for større statlige virksomheter. I kapittel 6
beskrives etatens markedsarbeid og strategisk
samarbeid om «inkluderende rekruttering» med
større virksomheter i arbeidslivet nærmere. Det
innebærer blant annet at det utformes avtaler hvor
virksomheter tar inn grupper av kandidater som

har med seg virkemidler fra Arbeids- og velferds-
etaten, herunder muligheter for lønnstilskudd,
inkluderingstilskudd, mentor mv. Samtidig byg-
ger avtalen på virksomhetens behov for arbeids-
kraft og kompetanse.

Regjeringen vil legge til rette for å øke bruken
av systematisk samarbeid og strategiske partner-
skap mellom Arbeids- og velferdsetaten og virk-
somheter i offentlig sektor, både i stat og kom-
mune.

Regjeringen vil også videreføre traineepro-
grammet i staten, som er en del av statens satsing
for å inkludere og gi bedre muligheter for perso-
ner med nedsatt funksjonsevne og de som har
stått lenge utenfor arbeid og utdanning i arbeids-
markedet. Direktoratet for forvaltning og økono-
mistyring (DFØ) har en viktig rolle i å legge til
rette for og spre informasjon om traineeprogram-
met. Det kan også være aktuelt å evaluere pro-
grammet. Regjeringen vil i tillegg utrede om
regelverket for ansettelser i statlig tariffområde i
tilstrekkelig grad legger til rette for bruk av
arbeidsmarkedstiltak.

I anmodningsvedtak 625 vedtatt 7. mai 2024,
har Stortinget bedt regjeringen igangsette et
arbeid for å utrede ytterligere og sterkere tiltak
for å inkludere flere mennesker med funksjons-
hindre og flere mennesker med hull i CV-en i
arbeidslivet i staten, inkludert tiltak i statens
arbeidsgiverpolitikk samt tiltak for å bygge ned
samfunnskapte funksjonshindre og diskrimine-
ring, og komme tilbake til Stortinget med forslag
innen utgangen av vårsesjonen 2025. Regjeringen
vil følge opp dette.

Informasjons- og bevisstgjøringstiltak for å
synliggjøre handlingsrom og fremme innsats for
økt inkludering og mangfold i offentlig sektor er
viktig. I staten har blant annet Statens arbeidsgi-
verportal nyttig informasjon om rekruttering, og
informasjonen kan videreutvikles. Kommunesek-
toren har også egne informasjonskanaler som
fremmer dette.

Offentlige virksomheter bør generelt i større
grad vurdere om krav som stilles i utlys-
ningstekster er dekkende og nødvendige, om
intervjusituasjoner kan gjøres mer åpne og inklu-
derende, samt avklare muligheter for tilretteleg-
ging og eventuell bistand fra Arbeids- og vel-
ferdsetaten.

Det kan også være behov for mer kunnskap og
et bedre grunnlag for å vurdere om språkkrav er
satt unødig høye i enkelte yrker. Blant annet kan
det være aktuelt å se nærmere på muligheten til å
stille differensierte språkkrav, for eksempel at det
i noen tilfeller stilles lavere krav til lese- og skrive-

55 Bråthen, M. og Landfald, Ø. (1999). Evaluering av ordinære
arbeidsmarkedstiltak. Dokumentasjon og analyse av effekter
på kort og lang sikt. Rapport 1999:31. Oslo: Statistisk sen-
tralbyrå.
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ferdigheter enn til muntlige språkferdigheter.
Slike vurderinger bør også ses i sammenheng
med muligheter for opplæring på arbeidsplassen.

Regjeringen vil vurdere å gjennomføre en nær-
mere avgrenset undersøkelse av kompetansekrav
versus innhold i stillinger.

5.6.4 Endringer i arbeidsorganisering og 
oppgavedeling

Med økt knapphet på arbeidskraft er det viktig å
utnytte arbeidskraften bedre, noe som kan tilsi at
arbeidet må organiseres og oppgaver løses på nye
måter. Innenfor mange yrker gjør ansatte opp-
gaver de er overkvalifisert for, eller som kan utfø-
res av andre. Tall fra OECD viser at 23 prosent av
de sysselsatte i Norge er underkvalifisert, 12 pro-
sent er overkvalifisert og 29 prosent er mistilpas-
set etter fagfelt, se NOU 2018: 2 Fremtidige kompe-
tansebehov I – Kunnskapsgrunnlaget. Kompetanse-
behovsutvalget peker på at det er vanskelig å måle
slik mistilpasning. En undersøkelse fra Randstad
Workmonitor indikerer at mange opplever at de er
overkvalifiserte i jobben.56 Samtidig er det kre-
vende for mange personer med nedsatt arbeids-
evne og andre med lavt kvalifikasjonsnivå å få inn-
pass i arbeidslivet.

Personer med formell utdanning, autorisasjon
og sertifikater kan gis bedre mulighet for å bruke
arbeidstiden på oppgavene de har spesifikk kom-
petanse på, ved at andre utfører arbeidsoppgaver
der slik kompetanse ikke er påkrevet. I noen tilfel-
ler kan slik hensiktsmessig oppgavedeling og rik-
tig organisering av arbeidsprosesser føre til at
ledige og personer med nedsatt arbeidsevne kan
inkluderes.

Et eksempel på slike muligheter for inklude-
ring er helsesektoren. Helsepersonellkommisjo-
nen mener at helse- og omsorgstjenestene bør ta
sin del av samfunnsansvaret for å inkludere perso-
ner som står utenfor arbeidslivet i arbeid, men
under forutsetning av at forsvarlighetskravet iva-
retas, se NOU 2023: 4 Tid for handling – Personel-
let i en bærekraftig helse- og omsorgstjeneste.

Ifølge Helsepersonellkommisjonen er det et
stort potensial i riktig oppgavedeling og god orga-
nisering av arbeidet. Det vil kunne bidra til å opp-
rettholde og forbedre kvaliteten på tjenestene,
redusere ressursbruken og øke effektiviteten.
Videre kan det styrke oppmerksomheten om kjer-

neoppgavene og styrke motivasjonen og trivselen
blant de ansatte. Knapphet på helsepersonell gjør
at det er viktig å være bevisst på hva ansatte skal
gjøre og ivareta i løpet av en arbeidsdag. Det inne-
bærer også å fordele oppgaver til andre der hvor
helsefaglig kompetanse ikke er nødvendig.

I en rapport bestilt av Helsepersonellkommi-
sjonen pekes det på at der hvor det for arbeids-
giver er lønnsomt å bruke personell med formell
kompetanse, kan det være hensiktsmessig for sam-
funnet at også personer med lite formell kompe-
tanse og eventuelle tilleggsutfordringer får delta i
arbeidslivet. I rapporten foreslås det å bidra til
inkludering ved å ta inn og lære opp ufaglærte
som står utenfor arbeidslivet, i kombinasjon med
spesifikke opplæringsprogrammer.57

Regjeringen mener at bruk av nye arbeidsfor-
mer og hensiktsmessig oppgavedeling er nødven-
dig for å sørge for bærekraftig bruk av personell,
men at forsvarlighet, pasientsikkerhet og kvalitet i
tjenestene alltid skal legges til grunn ved endret
oppgavedeling. Med dette som utgangspunkt skal
kompetanse og bruk av personell bygges neden-
fra og oppgavene skal løses på lavest mulige kom-

56 Randstad (2012). Norske arbeidstakere: Jeg er overkvalifisert.
Hentet 3. april 2024 fra https://kommunikasjon.ntb.no/
pressemelding/1746252/norske-arbeidstakere--jeg-er-over-
kvalifisert?publisherId=89965.

57 Oslo Economics (2022). Oppgavedeling i helse- og omsorgs-
sektoren. Rapport: 2022:68. Oslo.

Boks 5.9 Tørn-programmet – eksempel på 
arbeidsorganisering og oppgavedeling

For å støtte opp under arbeidet for effektiv
organisering av arbeidsprosesser og hensikts-
messig oppgavedeling, er Tørn-prosjektet blitt
utvidet fra et prosjekt som har vært drevet av
KS i kommunene, til et program for hele helse-
og omsorgstjenesten. Programmet skal støtte
opp under forsøk med nye arbeids- og organi-
sasjonsformer, forsøk for å fremme riktig opp-
gavedeling på tvers og innenfor flere tjeneste-
områder, nivåer og virksomheter i helse- og
omsorgstjenesten, bruk av kombinerte stillin-
ger, hensiktsmessig oppgavedeling, alterna-
tive arbeidstids- eller turnusordninger og sam-
lokalisering av tjenester. For 2024 er bevilgnin-
gen til Tørn-programmet utvidet med om lag
58 mill. kroner for å understøtte og forsterke
arbeidet. KS, de regionale helseforetakene og
Helsedirektoratet følger opp Tørn-program-
met. Det skal legges til rette for partssamar-
beid og medarbeiderinvolvering på alle nivåer
i programmet.
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petansenivå, se Meld. St. 9 (2023–2024) Nasjonal
helse- og samhandlingsplan 2024–2027. Vår felles
helsetjeneste. For blant annet å understøtte helse-
og omsorgstjenestene i deres arbeid for å fremme
hensiktsmessig oppgavedeling og god organise-
ring av arbeidsprosesser, har regjeringen utvidet
Tørn-prosjektet, som opprinnelig ble drevet av
KS, til et Tørn-program for hele helse- og
omsorgstjenesten, se boks 5.9. I Nasjonal helse-
og samhandlingsplan fremmer regjeringen for-
slag til en politikk for å kunne møte utfordringene
knyttet til personell og kompetanse i helse- og
omsorgstjenestene.

Oppgavedeling er også relevant for andre
deler av arbeidslivet enn helsesektoren. Regjerin-
gen vil derfor understøtte arbeid med hensikts-
messig oppgavedeling og god organisering i
arbeidslivet som kan legge til rette for at flere
grupper kommer i arbeid.

Det finnes flere beslektede metoder og tilnær-
minger til arbeidsinkludering basert på endret
arbeidsorganisering og oppgavedeling, der målet
er å skape en merverdi som gjør det interessant
og lønnsomt å ansette folk som sliter med å få en
jobb på ordinære vilkår. Konseptet stammer fra
begrepet Customized employment som handler om
å utvikle jobber tilpasset den enkeltes arbeidsevne
og arbeidsgivers behov.58 Dette er også en del av
Supported Employment-metodikken som Arbeids-
og velferdsetaten og tiltaksleverandører benytter i
inkluderingsarbeidet, se boks 5.4.59

En variant som tilbys av arbeids- og inklude-
ringsbedrifter er «Inkluderende Jobbdesign», der
muligheten for designede jobber hos en arbeidsgi-
ver kartlegges. Utgangspunktet er behovene til en
arbeidsgiver. Metoden innebærer å reorganisere
arbeidsprosessene ved å analysere dem, identifi-
sere aktuelle støtteoppgaver og omfordele opp-
gavene mellom de ansatte. På denne måten kan de
kvalifiserte medarbeiderne utføre de arbeidsopp-
gavene de er særlig kvalifisert for, mens en kan
rekruttere inn personer som har ferdigheter til å
utføre oppgaver som for eksempel ikke krever
fagutdanning. Tjenesten tydeliggjør gevinsten for
denne formen for rekruttering for arbeidsgivere i
både offentlig og privat sektor.60

I et forsøk om bruk av lønnstilskudd for å gi
flere personer med nedsatt arbeidsevne innpass i

kommunal sektor vil det være hensiktsmessig å
blant annet bygge på erfaringer fra «Inn i jobb» og
Tørn-programmet.

5.7 Oppsummering av tiltak

Det er et mål for regjeringen å få flere i arbeid og
færre på trygd. Flere i arbeid forutsetter at
arbeidslivet gir flere en sjanse til å delta. Utsikter
til økt knapphet på arbeidskraft i mange bransjer,
gir samtidig økte muligheter for å inkludere flere
med den arbeidsevnen de har og dekke behov for
arbeidskraft. Det krever at inkludering ses i sam-
menheng med arbeidsgivernes arbeidskraftsbehov.

Regjeringen vil bidra til å redusere usikkerhet
hos arbeidsgivere knyttet til inkludering. Bedre
inkludering i arbeidslivet krever både treffsikre
virkemidler, individuelle tilpasninger og et godt
samarbeid over tid mellom Arbeids- og velferdse-
taten, tiltaksarrangører, arbeidsgivere og bru-
kere, og i en del tilfeller også utdannings- og hel-
semyndigheter.

Tilretteleggingsordninger og arbeidsmarkeds-
tiltak, blant annet arbeidstrening, lønnstilskudd
og oppfølgingstiltak, bidrar til å redusere barrie-
rer hos arbeidsgivere og styrke inkludering. Til-
tak har større effekt jo mer de likner på et ordi-
nært arbeidsforhold. Regjeringen har derfor som
mål at ordinært arbeidsliv i større grad benyttes
som tiltaksarena.

For å få et mer fleksibelt arbeidsliv som legger
til rette for inkludering, er det blant annet behov
for individuelle tilpasninger og bruk av deltid for
personer med nedsatt arbeids- og/eller funksjons-
evne som ikke kan jobbe heltid, og oppgavede-
ling. Offentlig sektor skal bli mer inkluderende.

For å støtte opp om virksomhetenes evne til å inkludere 
flere med den arbeidsevnen de har, vil regjeringen:

Styrke bruken av arbeidsrettede virkemidler ved å:

– Legge til rette for at arbeidsgivere får økt infor-
masjon og kunnskap om virkemidler, som
arbeidsmarkedstiltak, tilretteleggingsordnin-
ger og hjelpemidler, og muligheter for samar-
beid med Arbeids- og velferdsetaten.

– Vurdere å utvide retten til hjelpemidler i arbeid
for uføretrygdede.58 Inge, K. (2023). The Essential Elements of Customized

Employment: Results From a National Survey of Employ-
ment Providers. Rehabilitation Counseling Bulletin, 2023:3. 

59 Proba samfunnsanalyse og Frischsenteret (2021). Suppor-
ted Employment eller «vanlig» oppfølging? Resultater fra et
stort randomisert forsøk i Arbeids- og velferdsetaten. Rapport
2021:2. Oslo: Frischsenteret.

60 Arbeid & Inkludering (2023). Inkluderende jobbdesign. Hen-
tet 8. desember 2023 fra https://www.arbeidoginklude-
ring.no/kompetanse/inkluderende-jobbdesign2/.
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– Vurdere om unge med uføretrygd bør få mål-
rettet informasjon fra Arbeids- og velferdseta-
ten om muligheter for arbeidsrettet oppfølging.

– Legge til rette for økt bruk av arbeidsmarkeds-
tiltak i ordinært arbeidsliv, herunder økt bruk
av lønnstilskudd.

Styrke oppfølgingen overfor arbeidsgivere og brukere 
ved å:

– Styrke de midlertidige arbeidsmarkedstilta-
kene for å gi økt rom for målrettet kjeding av til-
tak og samtidig bruk av tiltak.

– Vurdere endringer som kan øke nytten av
arbeidsforberedende trening (AFT), herunder
om det bør kunne gis oppfølging også etter at
tiltaksdeltakeren er ansatt.

– Vurdere å styrke oppfølgingstiltak i Arbeids- og
velferdsetatens egenregi.

– Få mer systematisk kunnskap om hvem som
faller ut av jobb etter å ha blitt formidlet via
Arbeids- og velferdsetaten, hva som skal til for
at de blir stående i arbeidslivet og hva arbeids-
giver og arbeidstaker trenger for å få til en mer
stabil tilknytning i arbeidslivet.

Styrke og forbedre bruken av varige arbeidsmarkeds-
tiltak gjennom å:

– Legge til rette for at flere kan kombinere trygd
med deltakelse i arbeidslivet.

– Øke bruken av varig lønnstilskudd som et
alternativ til uføretrygd og overfor uføretryg-
dede.

– Gjennomføre et forsøk med fireårig lønnstil-
skudd for utsatte unge.

– Trappe opp bruken av tiltaket varig tilrettelagt
arbeid.

– Følge opp Stortingets anmodningsvedtak gjen-
nom å etablere en oppfølgingsordning for del-
takere i varig tilrettelagt arbeid i ordinær virk-
somhet.

– Vurdere om oppfølging skal kunne tilbys over
lengre tid i forbindelse med varig lønnstil-
skudd.

Legge bedre til rette for at offentlig sektor skal kunne 
inkludere flere som står utenfor arbeidslivet gjennom 
å:

– Ta sikte på å gjennomføre et forsøk i utvalgte
kommuner for å prøve ut hvordan kommunene
kan benytte lønnstilskudd, midlertidig eller
varig, i større grad enn i dag.

– Følge opp fellesføring i 2024 om at statlige virk-
somheter skal ha en positiv utvikling i antall
ansettelser av personer med funksjonsnedset-
telse og/eller fravær fra arbeid, utdanning eller
opplæring.

– Igangsette et arbeid for å utrede ytterligere og
sterkere tiltak for å inkludere flere mennesker
med funksjonshindre og flere mennesker med
hull i CV-en i arbeidslivet i staten.

– Utrede om regelverket for ansettelser i statlig
tariffområde i tilstrekkelig grad legger til rette
for bruk av arbeidsmarkedstiltak.

– Videreføre traineeprogrammet i statlig sektor.
– Vurdere en nærmere avgrenset undersøkelse

av kompetansekrav versus innhold i stillinger,
blant annet muligheten til å stille differensierte
språkkrav.

– Legge til rette for å øke bruken av systematisk
samarbeid og strategiske partnerskap mellom
Arbeids- og velferdsetaten og virksomheter i
offentlig sektor.

Bidra til et mer tilpasset arbeidsliv for personer med 
nedsatt arbeids- og/eller funksjonsevne ved å:

– Støtte opp om tilpasninger i arbeidslivet som
fremmer inkludering av flere personer med
nedsatt arbeids- og/eller funksjonsevne, blant
annet med bruk av deltidsstillinger for de som
ikke kan jobbe heltid. Økt bruk av arbeidsmar-
kedstiltak på deltid kan bidra til dette.

– Styrke samarbeidet mellom arbeidsmiljø- og
helsemyndighetene om blant annet forebyg-
ging av arbeidslivs- og arbeidsmiljøutfordrin-
ger, og kunnskapsutvikling.

– Understøtte arbeid med hensiktsmessig opp-
gavedeling og god organisering i arbeidslivet
som kan legge til rette for at flere grupper kom-
mer i arbeid i ulike sektorer.
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6  Tiltak for at flere arbeidsgivere og arbeidssøkere skal finne 
hverandre

Et velfungerende arbeidsmarked krever at
arbeidsgivere som har behov for arbeidskraft, og
arbeidssøkere som har relevant kompetanse,
raskt kan finne hverandre. Det forutsetter infor-
masjon om både jobbmuligheter og aktuelle
søkere, og effektive møteplasser. I de aller fleste
tilfeller finner arbeidsgivere og jobbsøkere hver-
andre uten at det offentlige er involvert. Likevel er
det utsatte grupper i arbeidsmarkedet som kan
trenge noe hjelp for å komme i arbeid. Her har det
offentlige en særlig viktig rolle.

Mangfoldet av tilbydere og tjenester gjør at
det kan være vanskelig å skaffe seg oversikt over
jobbmarkedet. Arbeids- og velferdsetaten har en
viktig rolle i å gjøre mest mulig fullstendig infor-
masjon om stillingsmarkedet tilgjengelig for
arbeidssøkere og arbeidsgivere. Arbeids- og vel-
ferdsetaten skal også tilby individuelt tilpasset for-
midlingsbistand til de som ikke kommer i jobb på
egenhånd, og rekrutteringsbistand til arbeidsgi-
vere som ønsker å ansette personer med bistands-
behov.

I kapittelet beskrives viktige trekk i stillings-
markedet, og det drøftes om det er behov for
endringer for at Arbeids- og velferdsetaten bedre
skal kunne ivareta sine oppgaver som arbeidsfor-
midler.

Arbeids- og velferdsetatens samarbeid med
arbeidsgivere, omstillingsbistand ved store
omstruktureringer, opp- og nedbemanninger og
arbeidskraftberedskap under kriser omtales også.

6.1 Arbeidsmarkedet er dynamisk

Arbeidsmarkedet er i kontinuerlig omstilling.
Virksomheter starter opp og legges ned, eller de
omstruktureres og stiller nye krav til ansatte og
deres kompetanse. Mange skifter arbeid, en del
skifter yrke, mange er nye i arbeidsmarkedet og
mange går midlertidig eller varig ut av arbeids-
markedet. Både arbeidsgivere og arbeidssøkere
må omstille seg for å møte nye behov. Som påpekt
i kapittel 2, kan knappheten på arbeidskraft øke i

årene som kommer. Samtidig er mange midlerti-
dig eller varig utenfor arbeidslivet. Mange av dem
har ikke den kompetansen som etterspørres i
arbeidslivet. Det må derfor legges bedre til rette
for å ta i bruk arbeidskraften til dem som i dag er
utenfor arbeidslivet. Her har Arbeids- og vel-
ferdsetaten en sentral rolle, se nærmere omtale i
kapittel 4 og 5.

Ved behov kan Arbeids- og velferdsetaten også
bidra til rekruttering fra andre EØS-land. Et vel-
fungerende stillingsmarked vil også bidra til at
arbeidskraften finner veien til områdene i samfun-
net der behovene er størst, og at arbeidssøkere
kommer i jobber som samsvarer med deres prefe-
ranser og kompetanse.

6.1.1 Store jobbstrømmer og høy 
etterspørsel etter arbeidskraft

Med jobbstrømmer menes omfanget av jobber
som etableres og avvikles i virksomhetene. På ett
år, fra og med 2. kvartal 2023 til og med 1. kvartal
2024, ble det etablert 309 000 nye jobber, samtidig
som 284 000 jobber ble avviklet. I perioden fra
2017 til 2024 har antall nye jobber per år tilsvart 11
prosent av antall jobber, og antall avviklede jobber
om lag 10 prosent, se figur 6.1. 

Jobbstrømmene sier noe om omstillingsgra-
den i arbeidsmarkedet. Som andel av jobbene i en
næring, er jobbstrømmene størst i «forretnings-
messig tjenesteyting» og «overnattings- og serve-
ringsvirksomhet» og minst i «offentlig administra-
sjon», «forsvar og sosialforsikring», «utvinning»,
«finansiering og forsikring» og «helse- og sosial-
tjenester».

Omfanget av ledige stillinger reflekterer
bedriftenes udekkede etterspørsel etter arbeids-
kraft og påvirkes av konjunkturene. I 1. kvartal
2024 var det 118 000 ledige stillinger, tilsvarende
3,7 prosent av alle stillinger. Nivået på ledige stil-
linger er fortsatt høyere enn gjennomsnittet i peri-
oden 2010–2023, se figur 6.2.

Målt i forhold til antall jobber var omfanget av
ledige stillinger størst i de tre næringene «forret-
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Figur 6.1 Utviklingen i jobbstrømmer. Antall nye og avviklede jobber i prosent av alle jobber. 2017–2024
Kilde: Statistisk sentralbyrå
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Boks 6.1 Bedriftenes etterspørsel etter arbeidskraft
Det er flere kilder som belyser omfanget av
bedriftenes etterspørsel etter arbeidskraft. Noen
sentrale er:
– Arbeids- og velferdsdirektoratets bedriftsunder-

søkelse gir informasjon om virksomhetenes
rekrutteringsutfordringer i dag og sysselset-
tingsforventninger det kommende året.
Undersøkelsen gjennomføres i februar hvert
år blant et utvalg av landets private og offent-
lige virksomheter. Undersøkelsen er basert
på intervju og gjennomføres fylkesvis. Bedrif-
tenes rekrutteringsproblemer fordeles på
yrker og fylker.

I undersøkelsen fra våren 2024 estimeres
en mangel på arbeidskraft på 44 000 perso-
ner. Mangelen har gått ned fra året før og er
nå om lag som gjennomsnittet for de siste ti
årene. Mangelen er klart størst i helse- og so-
sialtjenester. Mangelen har avtatt mest det
siste året i eiendomsdrift, forretningsmessig
og faglig tjenesteyting, og i bygg og anleggs-
virksomhet.

– Arbeids- og velferdsetatens statistikk over til-
gangen på ledige stillinger inngår i «Hovedtall
om arbeidsmarkedet» som publiseres hver
måned. Dette er registerbasert statistikk som

viser tilgangen på ledige stillinger per virke-
dag, og kan fordeles på yrke og fylke.

Statistikken for juni 2024 viser at tilgan-
gen er høyere enn på samme tid i 2023, men
at det har vært en nedgang etter januar 2024.

– Statistisk sentralbyrås statistikk over ledige stil-
linger er en kvartalsvis utvalgsundersøkelse.
Statistikken viser beholdningen av ledige stil-
linger og fordeles på næring, fylke og sektor.
Statistikken for 1. kvartal 2024 viser at omfan-
get av ledige stillinger er lavere enn det
rekordhøye nivået på samme tid i fjor, men
høyere enn før koronakrisen.

– Norges Banks regionale nettverk rapporterer
andelen av bedriftene som svarer at knapphet
på arbeidskraft begrenser produksjonen/sal-
get. Undersøkelsen er basert på intervju og
kommer fire ganger i året.

Svarene i Regionalt nettverk 1/2024 fra
mars viser at det var en klar økning i andelen
av bedriftene som rapporterte om knapphet
på arbeidskraft i etterkant av koronapande-
mien, men at andelen gikk ned i 2023. I 2.
kvartal 2024 var denne indikatoren falt ned til
sitt historiske gjennomsnitt.
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ningsmessig tjenesteyting», «helse og omsorg» og
«overnatting og servering». I alle disse næringene
utgjorde antall ledige stillinger mer enn fem pro-
sent av alle jobber i næringene. Omfanget av ledige
stillinger var minst i de tre næringene «undervis-
ning», «finansiering og forsikring» og «industri».

Forholdet mellom ledige stillinger og arbeids-
ledighet sier noe om i hvilken grad det er samsvar
mellom tilbud av arbeidskraft (ledige personer)
og etterspørsel etter arbeidskraft (ledige stillin-
ger). Dette forholdet kan framstilles grafisk i en
såkalt Beveridge-kurve eller uv-kurve (unemploy-

Figur 6.2 Utviklingen i ledige stillinger. Sesongjustert trend i prosent av alle stillinger. 2010–2024
Kilde: Statistisk sentralbyrå
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Figur 6.3 Forholdet mellom antall arbeidsledige og antall ledige stillinger. Sesongjusterte kvartalstall, 
1. kvartal 2010–1. kvartal 2024
Kilde: Statistisk sentralbyrå
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ment-vacancy), se figur 6.3. Observasjoner som
vises oppe til høyre er uttrykk for dårlig match
mellom ledige personer og stillinger, mens obser-
vasjoner nederst til venstre er uttrykk for god
match. Figur 6.3 kan antyde at det har vært en
økende ubalanse mellom etterspørselen etter
arbeidskraft og kompetansen tilgjengelig i
arbeidsmarkedet etter 2020.

Forholdet mellom ledige stillinger og antall
arbeidsledige varierer mye mellom yrker. I noen
yrker kan det være godt samsvar mellom antall
stillinger og antall ledige med aktuell kompetanse,
mens det i andre yrker kan være betydelig flere
stillinger enn det er ledige med aktuell kompe-
tanse, eller omvendt. Særlig i helse- og omsorgs-
sektoren og i undervisning er det nå mange ledige
stillinger for hver ledig som har aktuell kompe-
tanse. I første halvår 2024 var det tre til fire ganger
flere ledige stillinger i disse yrkesgruppene enn
antall registrert helt ledige med aktuell kompe-
tanse, jf. Arbeids- og velferdsetatens statistikk.
For stillinger der det ikke stilles spesielle krav til
utdanning eller yrkesbakgrunn, var det motsatt.
Der var det få stillinger og relativt mange ledige
per stilling. Det var i gjennomsnitt 15 helt ledige
med ingen eller ukjent yrkesbakgrunn per ledig
stilling der det ikke var stilt spesielle kompetanse-
krav i første halvår 2024, se figur 6.4.

6.1.2 Store arbeidskraftsstrømmer
Bevegelser i arbeidsmarkedet kan også belyses
fra personsiden, med såkalte arbeidskraftsstrøm-
mer. Denne statistikken viser alle som starter
eller slutter i en virksomhet. En virksomhet uten
endring i antall jobber over tid, kan likevel både
ha stor innstrømming og utstrømming av ansatte.
Som jobbstrømmene, sier også arbeidskrafts-
strømmene noe om graden av omstilling og mobi-
litet, men også om gjennomtrekk av sysselsatte i
stillingene.

Arbeidskraftsstrømmene omfatter både lønns-
takere som bytter virksomhet, såkalte jobbskif-
tere1, og personer som henholdsvis begynner og
slutter å være lønnstakere.2 Arbeidskraftsstrøm-
mene er dermed større enn jobbstrømmene. En
stor del av arbeidskraftsstrømmene er jobbskif-
tere. Om lag én firedel av alle lønnstakere bytter
stilling i løpet av ett år, se figur 6.5. Fra 1. kvartal
2023 til 1. kvartal 2024 startet 815 000 personer i
en stilling (nyansettelser) og 790 000 sluttet i en
stilling.

Av de som startet i en stilling det siste året,
kom to av tre fra en stilling i en annen virksomhet,
mens én av tre var nye som lønnstakere. Av de

Figur 6.4 Forholdet mellom stillinger og arbeidsledige. Tilgang ledige stillinger per måned og beholdning 
helt ledige. Tall for 1. halvår 2024
Kilde: Arbeids- og velferdsdirektoratet
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1 Siden jobber måles per virksomhet, vil de som skifter jobb
mellom virksomheter i samme foretak også inngå i arbeids-
kraftsstrømmene.

2 «Nye som lønnstakere» betyr at personen var lønnstaker i
år t, men ikke i år t-1. «Sluttet å være lønnstaker» betyr at
personen var lønnstaker i år t-1, men ikke i år t. 
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som sluttet i en stilling, begynte to av tre i en
annen stilling, mens én av tre ikke lenger var lønn-
stakere ett år senere. Det er også mange med lav
utdanning som starter i en ny stilling. Én firedel
av de som startet i en ny stilling det siste året
hadde grunnskole som høyeste utdanning.

I 2023 hadde 28 prosent av alle som startet i en
stilling innvandrerbakgrunn. Av disse var 22 pro-

sent bosatte innvandrere og 6 prosent ikke-
bosatte innvandrere.

En stor del av befolkningen i arbeidsdyktig
alder skifter mellom å være sysselsatt, arbeids-
ledig eller utenfor arbeidsstyrken over tid, se figur
6.6. Det innebærer blant annet at:
– En betydelig andel av de som blir arbeidsledige

kommer ikke tilbake i jobb, men går ut av
arbeidsstyrken. Om lag én av tre av de som er

Figur 6.5 Utviklingen i arbeidskraftsstrømmer. Personer som starter i en ny stilling og slutter i en stilling, i 
prosent av alle jobber. 2017–2024
Kilde: Statistisk sentralbyrå
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Figur 6.6 Personstrømmer mellom hovedstatuser i arbeidsmarkedet. Antall personer
Tall i piler er kvartalsvise gjennomsnittlige strømmer mellom ulike statuser. Tall i ellipser er årsgjennomsnitt for samme periode for
sysselsatte, arbeidsledige og personer utenfor arbeidsstyrken. Gjennomsnitt for perioden 2014–2023.
Kilde: Statistisk sentralbyrå.
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arbeidsledige i ett kvartal, er utenfor arbeids-
styrken neste kvartal, ifølge arbeidskraftunder-
søkelsen. Økt arbeidsledighet på kort sikt kan
derfor redusere arbeidsstyrken på lengre sikt.

– Som kilde til økt sysselsetting er personer fra
utenfor arbeidsstyrken en langt større strøm
enn personer som kommer fra arbeidsledighet.
Hvert kvartal går mer enn 80 000 personer fra
utenfor arbeidsstyrken og over i sysselsetting.
Det er mer enn dobbelt så mange som antallet
som går fra arbeidsledighet til sysselsetting.

– Når personer slutter å være sysselsatte, er det
langt vanligere å gå ut av arbeidsstyrken enn å
bli arbeidsledig. Mange eldre går til alderspen-
sjon, mange yngre går til utdanning, og noen
går til helserelaterte ytelser. Strømmene ut av
arbeidsstyrken er mer enn tre ganger så store
som strømmene til arbeidsledighet i absolutte
tall.

Se også kapittel 2 for omtale av utviklingstrekk i
arbeidsmarkedet.

6.1.3 Rekruttering av utenlandsk 
arbeidskraft

Norge deltar i ulike internasjonale samarbeid og
har internasjonale forpliktelser som har betydning
for utformingen av arbeidsinnvandringspolitik-
ken. Blant annet har Norge helt siden 1954 vært
en del av det felles nordiske arbeidsmarkedet,
sammen med Sverige, Danmark, Finland og
Island. Gjennom EØS-avtalen og EFTA-konvensjo-
nen er Norge en del av det indre marked som sik-
rer fri bevegelighet av arbeidskraft mellom med-
lemslandene. Det gir norske arbeidstakere og
arbeidsgivere tilgang til et arbeidsmarked som er
mange ganger større enn vårt eget.

Nordiske borgere og EØS-borgere kan fritt
reise til Norge for å jobbe, søke jobb, yte tjenester
eller drive næringsvirksomhet. De trenger ikke
oppholdstillatelse, men EØS-borgere plikter å
registrere seg hos utlendingsmyndighetene der-
som de skal være i Norge i mer enn tre måneder.
Norske arbeidsgivere kan tilsvarende rekruttere
arbeidskraft fra det samme europeiske arbeids-
markedet.

Behovet for arbeidskraft i Norge skal hovedsa-
kelig dekkes gjennom arbeidskraftressursene i
den innenlandske befolkningen og EØS. Når

Boks 6.2 Europeisk samarbeid
European Labour Authority (ELA) – forordnin-
gen (Europaparlaments- og rådsforordning
(EU) 2019/1149 av 20. juni 2019 om opprettelse
av en europeisk arbeidsmarkedsmyndighet) ble
inntatt i EØS-avtalen 8. desember 2023 med for-
behold om Stortingets samtykke. Arbeids- og
inkluderingsdepartementet vurderer nå gjen-
nomføringen av forordningen i norsk rett.

Norge har siden 2019 sammen med EØS/
EFTA-statene deltatt som observatør i ELAs
styre og i enkelte arbeidsgrupper. I forbindelse
med innlemmelsen i EØS-avtalen, skal Norge
delta i ELAs operative aktiviteter og ha en nasjo-
nal kontaktperson som arbeider ved ELAs
hovedkontor i Bratislava, Slovakia.

ELA skal bidra til å sikre rettferdig arbeids-
mobilitet i det indre markedet og støtte med-
lemsstatene i å håndheve EUs regelverk på
områdene arbeidsmobilitet og trygdekoordine-
ring. Ved opprettelsen av ELA ble koordinerin-
gen av det europeiske koordineringskontoret i
European Employment Services (EURES), som

er et europeisk nettverk for arbeidsformidling,
delvis overført fra EU-kommisjonen til ELA.

Norge deltar i EURES og hovedformålet for
nettverket er å sikre et velfungerende europeisk
arbeidsmarked gjennom økt samhandling og
integrering av arbeidsmarkedene i EU/EØS-sta-
tene og Sveits. EURES tilbyr rekrutterings- og
formidlingsbistand og generell informasjon og
rådgivning om arbeidsmarkedet i EU/EØS-
området som skal bidra til å koble arbeidsgivere
og arbeidssøkere.

I EURES-portalen kan arbeidssøkere opp-
rette en egen jobbsøkerprofil og laste opp sin
CV. Arbeidsgivere kan overføre stillingsannon-
ser til EURES via nasjonale stillingsdatabaser
slik at de blir offentlig tilgjengelig i hele EØS-
området. Bruk av digitale jobbmesser er også et
viktig verktøy for å koble arbeidsgivere og
arbeidssøkere på tvers av landegrensene.

Arbeids- og velferdsetaten har forvaltet Nor-
ges deltakelse i EURES siden 1994.
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behovet for arbeidskraft ikke kan dekkes på
denne måten, er det lagt til rette for rekruttering
fra land utenfor EØS-området (såkalte tredjeland).
Samtidig skal behovet for arbeidskraft fra tredje-
land balanseres mot hensynet til en kontrollert og
bærekraftig innvandring.

Personer fra tredjeland må ha oppholdstilla-
telse hvis de skal bo og jobbe i Norge. Arbeidsinn-
vandringen fra tredjeland er behovsstyrt. For å
motvirke fortrenging av innenlandsk arbeidskraft
og arbeidskraft fra EØS, kan oppholdstillatelse til
arbeidstakere fra tredjeland bare innvilges hvis
søkeren er omfattet av en kvote eller stillingen
ikke kan besettes av andre i Norge eller EØS.

Det er fastsatt kvoter for faglærte og for sesong-
arbeid innenfor jordbruks- og skogbruksnærin-
gen. Kvoten for faglærte er på 6 000 tillatelser,
mens kvoten for sesongarbeid er på 3 000 tillatel-
ser i året. Ved søknader hvor søkeren ikke er
omfattet av en kvote eller hvis kvoten er fylt opp,
skal Arbeids- og velferdsetaten foreta en individu-
ell arbeidsmarkedsvurdering av om stillingen kan
besettes av andre og eventuelt samtykke til at opp-
holdstillatelse gis.

Søknader om oppholdstillatelse på grunn av
arbeid og søknader om familieinnvandring der
referansepersonen er arbeidsinnvandrer, skal
behandles raskt for å legge til rette for at personer
med etterspurt kompetanse kan komme til Norge
for å arbeide eller yte tjenester.

Strømmer av utenlandske arbeidstakere til Norge

Arbeidsinnvandrere kommer fra mange ulike land
og kan deles inn i ulike grupper. For eksempel
kan en skille mellom a) Norden utenom Norge, b)
EØS/EFTA-området utenom Norden og c) tredje-
land utenfor EØS/EFTA-området.

Etter EØS-utvidelsen i 2004 har arbeidsinnvan-
drere utgjort en økende del av det samlede
arbeidstilbudet for norske virksomheter. Særlig i
tiårsperioden fra 2006 til 2015 var det mange
arbeidsinnvandrere som kom til Norge, se figur
6.7. Polen har i denne perioden vært det største
avsenderlandet.

Det er stor mobilitet av arbeidskraft i Norden.
I første kvartal 2024 var det 63 000 lønnstakere fra
andre nordiske land i Norge. Av disse var 43 000
bosatte og 20 000 ikke-bosatte.

Ifølge Utlendingsdirektoratet (UDI) regis-
trerte 26 800 EØS-borgere utenfor Norden seg i
løpet av 2023. Vel 60 prosent av disse kom på
grunn av arbeid, og de klart fleste kom fra Polen.
Alle EØS-borgere registrer seg ikke hos politiet,
og tallene er derfor noe mangelfulle. I tillegg fikk i
overkant av 11 100 statsborgere fra land utenfor
EU/EØS (tredjelandsborgere) oppholdstillatelse
på grunn av arbeid i Norge i 2023. I alt var 508 000
utenlandske lønnstakere bosatt i Norge i første
kvartal 2024. I tillegg var det 79 000 ikke-bosatte
lønnstakere på samme tid.

Figur 6.7 Utviklingen i netto arbeidsinnvandring til Norge. Antall personer per år. 2001–2023
Siden 2021 har flere førstegangsinnvandrere fra EØS-land unnlatt å registrere seg hos politiet. Det har ført til mangelfull registre-
ring av innvandringsgrunn og har gitt en økende andel med ukjent innvandringsgrunn. Antall arbeidsinnvandrere er derfor trolig
noe høyere i 2021 og 2022.
Kilde: Statistisk sentralbyrå
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Se også kapittel 2 og 3 for omtale av betydnin-
gen av arbeidsinnvandring.

6.2 Arbeids- og velferdsetatens rolle 
som arbeidsformidler

6.2.1 Offentlig formidlings- og 
rekrutteringsbistand

Det ble opprettet offentlige arbeidsmarkedsetater
i Norge og i andre vesteuropeiske land tidlig i
etterkrigstiden. Disse skulle forhindre at arbeids-
søkere ble utnyttet, og sikre tilgang på gratis og
oppdatert informasjon om arbeidsmarkedet. For å
sikre at disse hensynene ble ivaretatt, ble det også
innført forbud mot privat arbeidsformidling. Etter
hvert ble det gitt visse unntak for vikarbyråer.

I 2000 ble det offentlige arbeidsformidlings-
monopolet opphevet, privat arbeidsformidling ble
tillatt og reglene for arbeidsutleie ble liberalisert.
Liberaliseringen ga grunnlag for en ny næring
som omfatter stillingsdatabaser, rekrutterings-,
innleie-, eller bemanningstjenester og ulike for-
mer for bedriftsrådgivning. Forbudet mot å ta
betalt av arbeidssøkere for formidlingen ble vide-
reført også for private tjenesteytere. Det samme
gjaldt arbeidsgiveres plikt til å melde ledige stillin-
ger til den offentlige arbeidsformidlingsetaten.

Den teknologiske utviklingen har vært en vik-
tig drivkraft for etablering av nye formidlings- og
rekrutteringstjenester, med blant annet utstrakt
bruk av digitale koblingsarenaer. Disse digitale
tjenestene har endret måten formidling og rekrut-
tering foregår på. Regelverket for formidlings- og
rekrutteringsbistand er imidlertid i liten grad
endret.

De aller fleste ansettelser skjer i dag uten
bistand fra Arbeids- og velferdsetaten. Samtidig vil
det alltid være personer i yrkesaktiv alder som av
ulike grunner er utenfor arbeidslivet, og som ikke
kommer i arbeid på egenhånd. Det kan være unge
med sammensatte problemer, personer med ned-
satt arbeidsevne, personer uten fullført videregå-
ende skole eller personer med svake norsk-
ferdigheter. Disse vil ofte ha behov for individuelt
tilpasset, arbeidsrettet oppfølging og vil i mange
tilfeller ikke få tilstrekkelig hjelp av private aktø-
rer i stillings- og rekrutteringsbransjen.

Med opprettelsen av arbeids- og velferdsfor-
valtningen i 2006 skulle personer fra utsatte grup-
per i arbeidsmarkedet få en mer individuelt tilpas-
set og helhetlig arbeidsrettet bistand. Det omfat-
ter også formidlingsbistand til arbeidssøkere. For-
midlingsbistanden skal understøttes av målrettet
rekrutteringsbistand til arbeidsgivere. 

6.2.2 Legge til rette for et velfungerende 
arbeidsmarked

Arbeidsmarkedspolitikken skal bidra til godt sam-
svar mellom tilbud og etterspørsel etter arbeidskraft.
Arbeids- og velferdsetaten har en bred oppgavepor-
tefølje og en sentral rolle i gjennomføringen av
arbeidsmarkedspolitikken. Etaten forvalter et bredt
spekter av tjenester og ordninger. Disse skal støtte
opp om et velfungerende arbeidsmarked med lav
arbeidsledighet og høy sysselsetting, der arbeids-
givere raskt får dekket sitt behov for arbeidskraft.

Arbeids- og velferdsetatens formidlings- og
rekrutteringstjenester må støtte opp om etatens
inkluderingsbistand slik at personer fra utsatte
grupper får en stabil tilknytning til arbeidslivet. Eta-
ten har en særlig viktig rolle i å yte formidlings-

Boks 6.3 Arbeidsformidling, formidlings- og rekrutteringsbistand
Arbeidsformidling er en koblingstjeneste som
kan bestå av både formidlingsbistand til arbeids-
søkere og rekrutteringsbistand til arbeidsgivere.
Slik bistand kan gis både av Arbeids- og vel-
ferdsetaten og av private aktører:

Arbeidsformidling

Arbeidsformidling gis av en tredjepart og skal
sette arbeidsgivere og arbeidssøkere i forbin-
delse med hverandre med sikte på å etablere et
arbeidsgiver-/arbeidstakerforhold.

Formidlingsbistand til arbeidssøkere

Formidlingsbistand til arbeidssøkere omfatter
både informasjon om ledige stillinger og hjelp til
å komme i kontakt med arbeidsgivere som har
ledige stillinger.

Rekrutteringsbistand til arbeidsgivere

Rekrutteringsbistand gis til arbeidsgivere i form
av informasjon eller hjelp til å komme i kontakt
med arbeidssøkere med relevante kvalifikasjoner.
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bistand til disse personene, og rekrutteringsbi-
stand til arbeidsgivere som vil ansette dem. Videre
skal tjenestene bidra til høy søkeaktivitet blant
arbeidsledige slik at de raskest mulig kommer til-
bake i arbeid. Det er også i samsvar med OECDs
anbefaling om at bistanden til jobbsøking må ha
høy kvalitet og være tilpasset den enkeltes behov.3

I krig eller under kriser der det oppstår man-
gel på personell for å ivareta samfunnskritiske
oppgaver, som under pandemien, skal etaten bidra
til mobilisering av arbeidskraft. Bedrifter kan også
få hjelp i forbindelse med omstruktureringer, eller
opp- og nedbemanninger og ved permitteringer.

Arbeids- og velferdsetatens formidlings- og
rekrutteringsbistand er regulert i arbeids- og vel-
ferdsforvaltningsloven og i arbeidsmarkedsloven.
Etaten skal drive vederlagsfri arbeidsformidling,
innhente informasjon om arbeidsmarkedet, bistå
arbeidssøkere med å få jobb, bistå arbeidsgivere
med å skaffe arbeidskraft og forebygge og dempe
skadevirkningene av arbeidsledighet.

6.2.3 Tjenester som møter arbeidssøkeres 
og arbeidsgiveres behov

For å kunne ivareta sin oppgave som en offentlig
arbeidsformidler må Arbeids- og velferdsetaten
kunne tilby relevante formidlings- og rekrut-
teringstjenester.

Tjenester som skal bidra til formidling og
rekruttering kan deles i tre kategorier:
1. Skaffe arbeidsgivere, arbeidssøkere og Arbeids-

og velferdsetaten informasjon om:
– ledige stillinger i arbeidsmarkedet
– arbeidssøkere, herunder deres kompetanse

og ferdigheter
2. Koble arbeidssøkere og arbeidsgivere slik at

det oppstår ansettelsesforhold.
3. Styrke arbeidssøkernes arbeidsevne og arbeids-

livets evne til å inkludere, når det er man-
glende samsvar mellom etterspurt og tilgjen-
gelig kompetanse, se omtale i kapittel 4 og 5.

Arbeids- og velferdsetaten tilbyr både selvbetjente
og manuelle tjenester, generelle tjenester og tje-
nester som er individuelt tilpassede.

6.2.4 Private aktørers tjenester
I tillegg til Arbeids- og velferdsetaten er det også
en rekke private aktører som tilbyr rekrutterings-
og formidlingstjenester.

Det er forskjeller og overlapp mellom de pri-
vate aktørene i hvorvidt de definerer seg som kon-
sulent-, personell-, bemannings-, formidlings-,
medie- og/eller rekrutteringsselskap. Det er også
overlapp i hvorvidt tjenestene omfatter stillingsda-
tabase, rekrutterings-, innleie-, eller bemannings-
tjenester og ulike former for bedriftsrådgivning,
ifølge Fafo.4

Også privat arbeidsformidling er regulert i
arbeidsmarkedsloven. Som omtalt i avsnitt 6.2.1,
er det forbudt å ta betalt fra arbeidssøkere for for-
midlingstjenester, med enkelte unntak. Private
aktører tilbyr tjenester til arbeidssøkere, men
siden deres tjenester først og fremst er rettet mot
arbeidsgivere, finansieres virksomheten i hoved-

3 OECD (2015). Employment Outlook 2015. Paris.

4 Nergaard, K. og Reegård, K. (2024). Utredning av det kom-
mersielle stillings- og rekrutteringsmarkedet i Norge. Notat.
Oslo: Fafo.

Boks 6.4 Selvbetjente og manuelle 
tjenester

Blant de selvbetjente tjenestene finner vi jobb-
portalen arbeidsplassen.nav.no. Den tilbyr selv-
betjente og kostnadsfrie digitale tjenester som
stillingsregistrering, stillingssøk, jobbtreff og
«superrask søknad». Sistnevnte tjeneste er en
forenklet digital jobbsøknad arbeidssøkere kan
sende arbeidsgivere som har lyst ut en stilling.
Via jobbportalen kan arbeidsgivere annonsere
og presentere ledige stillinger, og arbeids-
søkere kan oppdage og komme i kontakt med
arbeidsgivere på egenhånd. Med arbeidssø-
kere menes her både personer som er regis-
trert hos etaten som ordinære arbeidssøkere
eller med nedsatt arbeidsevne, og arbeidssø-
kere som ikke er registrert hos etaten. I sist-
nevnte gruppe finner vi for eksempel nykom-
mere i arbeidsmarkedet og jobbskiftere.

Blant de manuelle tjenestene finner vi jobb-
messer og rekrutterings- og inkluderingsav-
taler mellom Arbeids- og velferdsetaten og
arbeidsgiver. I tillegg kan etaten ta imot og
registrere direktemeldte stillinger og oppdrag
fra arbeidsgivere, og søke gjennom Arbeids-
og velferdsetatens beholdning av formid-
lingsklare kandidater og koble dem til den
direktemeldte stillingen. Til dette brukes eta-
tens interne rekrutteringssystem, «Rekrutte-
ringsbistand».
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sak gjennom inntekter fra arbeidsgivere som kjø-
per rekrutteringstjenester.

Ifølge Fafo er det stort spenn i rekrutterings-
bedriftenes størrelse, hva som inngår i et rekrut-
teringsoppdrag og hva en rekruttering vil koste
for kunden. Det framkommer at det ble omsatt
rekrutteringstjenester for om lag 3,7 milliarder
kroner i 2021. Tallene viser en markant vekst i
omsetning i bransjen i 2021. Om lag en tredel av
omsetningen kom fra rekruttering av ledende per-
sonell, og to tredeler fra øvrig personell. Omset-
ningen av begge typer rekrutteringstjenester har
økt over tid. Aktører som driver formidling via
portaler eller annen annonsevirksomhet inngår
ikke i disse tallene.

Private aktører tilbyr to hovedtyper av tjenes-
ter; portaler for ledige stillinger og direkte kob-
lingstjenester for formidling og rekruttering. De
tilbyr også tjenester rettet mot potensielle arbeids-
søkere som ikke aktivt søker jobb. Slike tjenester
kan være ulike former for CV-databaser, og «head-
hunting», der kandidater kontaktes uten at de selv
har gitt uttrykk for ønske om å bytte jobb. Rekrut-
teringstjenester deles ofte inn i rekruttering til
ledende stillinger og annen rekruttering. Rekrut-
teringsselskaper kan ha nettverk og kandidatdata-
baser som er spesialisert innenfor segmenter av
arbeidslivet, bransjer og regioner.

Ifølge Fafo kan knapphet på arbeidskraft og
utfordringer med å rekruttere, være én av flere
grunner til at arbeidsgivere benytter tjenester fra
en rekrutteringsbedrift. Rekrutteringsbedrifter
brukes ofte ved rekruttering til sentrale lederstil-
linger, både i offentlig og privat sektor. Noen av
dem har systemer som gjør at de kan rekruttere
arbeidskraft fra utlandet, for eksempel til bygg- og
anleggsbransjen. Rekrutteringsbedriftene lyser i
en del tilfeller også ut stillinger slik at de kommer
inn i Arbeids- og velferdsetatens oversikt. Det gjel-
der blant annet de større bemanningsselskapene
som lyser ut både stillinger for direkte rekrutte-
ring og for oppdrag som utleid arbeidskraft. Tall
både fra SSB og fra NHO Service og Handel viser
at antall rekrutteringer via rekrutteringsbedrifter
har gått opp over tid. Disse står likevel for en
begrenset andel av rekrutteringen til stillinger
som ikke er offentlig utlyst.

I tillegg til rekruttering via private rekrutte-
ringsbedrifter er det også andre former for kob-
ling der stillingene ikke lyses ut offentlig. Det
omfatter blant annet rekruttering via bekjente,
familie, henvendelse direkte til eller fra arbeids-
giver, og intern rekruttering i bedriften. Arbeids-
og velferdsetaten kan også samarbeide med pri-
vate aktører som tilbyr rekrutterings- og formid-

lingstjenester om å formidle personer fra utsatte
grupper i arbeidsmarkedet.

6.3 Informasjon om arbeidsmarkedet

6.3.1 Nærmere om ledige stillinger og 
arbeidssøkere

Arbeids- og velferdsetatens ressurser skal kanali-
seres til områder hvor markedet ikke leverer til-
fredsstillende løsninger, og til oppgaver som aktø-
rene i markedet ikke kan løse på en tilfredsstil-
lende måte selv.

I dag er informasjon om ledige stillinger og
arbeidssøkere spredt i mange kanaler. Det kan
gjøre det krevende å finne fram til tilgjengelige
stillinger og aktuelle arbeidssøkere. Særlig kan
det være vanskelig for de som ikke er i arbeid å
finne fram til aktuelle stillinger. Det er viktig at
hele landet fungerer som ett arbeidsmarked, slik
at arbeidssøkere som ikke finner arbeid i én
region eller næring kan finne arbeid i andre regio-
ner eller næringer som trenger denne arbeidskraf-
ten. Det forutsetter blant annet at det finnes opp-
datert informasjon om ledige stillinger og arbeids-
søkere i hele landet.

Arbeidsledige, som mottar dagpenger skal
være reelle arbeidssøkere. Det innebærer krav
om aktiv arbeidssøking og full geografisk og
yrkesmessig mobilitet. Reglene tar sikte på å
styrke insentiver til å se etter, forberede seg på og
akseptere arbeid. Ifølge OECD5 er arbeidssøker-
kravet i dagpengeordningen langt strengere enn i
andre land det er naturlig å sammenlikne seg
med. Få andre land stiller tilsvarende krav til geo-
grafisk mobilitet, og få andre land krever at man
skal ta annen type arbeid i samme utstrekning
som Norge. Praksis er ikke nødvendigvis alltid i
samsvar med dette.

Arbeids- og velferdsetaten har en viktig rolle i
å sørge for at alle arbeidssøkere og arbeidsgivere
har tilgang på gratis, oppdatert og mest mulig
komplett informasjon om ledige stillinger og
arbeidssøkere i hele landet. Det kan bidra til å
synliggjøre arbeidskraftsbehovet i ulike geo-
grafiske områder, næringer og virksomheter/
bedrifter, og dermed til å kanalisere arbeidskraf-
ten dit det er behov for den. Slik informasjon kan
også være nyttig for elevers og studenters studie-
valg, og bidra til bedre samsvar mellom etterspør-
sel og tilbud i arbeidsmarkedet på lengre sikt.

5 OECD (2018). How demanding are activation requirements
for jobbseekers? OECD Social, Employment and Migration
Working Papers, 2018:3. Paris.
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Frontfagsmodellutvalget har påpekt at endringer i
fordelingen av arbeidskraft må dekkes gjennom
tilgang på ledige jobber, godt arbeidsmiljø, bruk
av utdannings- og kompetansepolitikken og mobi-
lisering av arbeidskraft, se NOU 2023: 30 Utfor-
dringer for lønnsdannelsen og norsk økonomi.

Oversikt over arbeidsmarkedet er også nød-
vendig for at Arbeids- og velferdsetaten skal
kunne utøve rollen sin som arbeidsformidler på
en god måte. Andelen ledige stillinger som utlyses
i offentlige kanaler, er imidlertid begrenset. Det
kan føre til at arbeidssøkere med aktuell kompe-
tanse ikke finner fram til arbeidsgivere med
behov for deres kompetanse. Arbeidsgivere kan
dermed gå glipp av nødvendig arbeidskraft, og
arbeidssøkere kan bli stående uten arbeid.

Stillingsportaler er de viktigste kildene til
informasjon om ledige stillinger. En stillingsportal
er en nettside der arbeidsgivere kan lyse ut ledige
stillinger. Det finnes både privat og offentlig
drevne stillingsportaler. Nesten alle stillinger som
lyses ut offentlig, finnes i slike digitale stillings-
portaler, også de som annonseres i trykte medier.

Stillingsportalene kan ha flere tilleggsfunksjo-
ner. Nettsidene kan for eksempel være tilrettelagt
slik at arbeidssøkere kan registrere CV-ene sine
der, og på den måten være synlig for arbeidsgi-
vere som har et rekrutteringsbehov. Mange stil-
lingsportaler tilbyr også andre funksjoner, som
råd om jobbsøking, utforming av CV-er eller stil-
lingsannonser og andre formidlings- og rekrut-
teringstjenester. Mens stillingsportalene tidligere
bestod av lister med ledige stillinger, kan mange
av stillingsportalene nå tilby komplekse matching-
algoritmer6 og profesjonelle nettverk.

Det finnes mange forskjellige typer stillings-
portaler, både generelle og ulike mer nisjepre-
gede. Blant de sistnevnte finner vi bransjeportaler,
og portaler som retter seg mot spesifikke utdan-
ningsgrupper, eller for eksempel frilansere og
nyutdannede.7 Portalene kan også ha ulikt geo-
grafisk nedslagsfelt. Det finnes også internasjo-
nale portaler. I de generelle portalene kan
arbeidssøkere for eksempel søke etter stillinger

ut fra ulike kriterier som bransje, yrke, arbeidstid
mv. Mangfoldet av stillingsportaler kan likevel
gjøre det vanskelig for arbeidssøkere å finne fram
til aktuelle stillinger, og kan føre til at arbeidsgi-
vere går glipp av passende søkere.

De to viktigste stillingsportalene er Finn.no og
Arbeids- og velferdsetatens søkemotor for ledige
jobber, arbeidsplassen.nav.no. Ifølge Finn.no var
det om lag 3,8 millioner brukersesjoner på Finn
jobb i gjennomsnitt per måned i 2023. Tjenestene
på arbeidsplassen.nav.no hadde rundt 700 000
unike brukersesjoner i gjennomsnitt per måned i
2023.8 Antall stillinger og stillingsannonser er
relativt likt for de to portalene, da det er gjensidig
utveksling av ledige stillinger. Finn.no brukes
hovedsakelig av jobbskiftere, mens arbeidsplas-
sen.nav.no i større grad retter seg mot arbeids-
søkere som er under oppfølging av Arbeids- og
velferdsetaten.

6.3.2 Stillinger som ikke lyses ut offentlig
At en stilling er offentlig utlyst, betyr at stillings-
annonsen er offentlig tilgjengelig og alle relevante
kandidater som ønsker det, kan søke på den.
Annonsering i aviser og i nettbaserte stillingspor-
taler er eksempler på offentlige utlysninger.

Som nevnt i avsnitt 6.2.4, rekrutteres mange
uten at stillingene er offentlig utlyst. Fafo9 anslår
at drøyt 50 prosent av alle ledige stillinger i løpet
av ett år ble utlyst offentlig, eller rapportert til
Arbeids- og velferdsetaten i perioden 2018–2022.
Tallene for 2022 og 2023 viser en klar nedgang i
andel stillinger som er offentlig tilgjengelige.

Dersom en større andel ledige stillinger utly-
ses offentlig, blir arbeidsmarkedet mer oversiktlig
og arbeidssøkere vil være mindre avhengig av
nettverk for å komme i arbeid. Dette er særlig vik-
tig for personer fra utsatte grupper i arbeidsmar-
kedet.

Hovedregelen i staten er at ledige stillinger
skal lyses ut offentlig. Ekstern utlysning av stillin-
ger i offentlig sektor skal sikre reell konkurranse
om ledige stillinger, bredest mulig rekruttering og
ivaretakelse av kvalifikasjonsprinsippet, som inne-
bærer at den som er best kvalifisert for stillingen
skal ansettes. I kommunal sektor er det ikke et
krav til ekstern utlysning av ledige stillinger på
samme måte, men gjennom det ulovfestede kvali-

6 En algoritme er en nøyaktig beskrivelse av en serie opera-
sjoner som må til for å løse en oppgave. Algoritmen beskri-
ver detaljert hvert steg av prosessen, og den korrekte rek-
kefølgen. Et dataprogram består av algoritmer som gir
datamaskinen trinn for trinn-oppskrifter på hvordan den
skal løse ulike oppgaver. Dataprogrammet er algoritmer
uttrykt i programmeringsspråk. Når algoritmen, oppskrif-
ten, er på plass, gjør datamaskinen oppgaven automatisk
(https://www.advania.no/it-ordboka/algoritmer).

7 Nergaard, K. og Reegård, K. (2024). Utredning av det kom-
mersielle stillings- og rekrutteringsmarkedet i Norge. Notat.
Oslo: Fafo.

8 Med unike brukersesjoner menes i denne sammenheng
bruk av unik terminal eller Ip-adresse. Det vil si at samme
bruker kan bruke flere enheter eller terminaler. 

9 Nergaard, K. og Reegård, K. (2024). Utredning av det kom-
mersielle stillings- og rekrutteringsmarkedet i Norge. Notat.
Oslo: Fafo.
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fikasjonsprinsippet fastslås det at den best kvalifi-
serte søkeren skal få tilbudet om den ledige stillin-
gen.

Private arbeidsgivere er ikke bundet av kvalifi-
kasjonsprinsippet og er ikke pålagt offentlig utlys-
ning av ledige stillinger. Imidlertid pålegger
arbeidsmarkedsloven både offentlige og private
arbeidsgivere en plikt til å melde ledige stillinger
til Arbeids- og velferdsetaten. Unntak fra plikten
gjelder for eksempel dersom noen umiddelbart
ansettes i stillingen. Dette er særlig aktuelt for pri-
vate arbeidsgivere fordi de ikke omfattes av kvali-
fikasjonsprinsippet.

6.3.3 Bedre oversikt over behovene 
i arbeidsmarkedet

Gjennom Arbeids- og velferdsetatens tjenester får
arbeidssøkere og arbeidsgivere tilgang til gratis
informasjon om ledige stillinger og hjelp til for-
midling eller rekruttering til ledige stillinger. På
arbeidsplassen.nav.no kan aktørene i arbeidsmar-
kedet møtes og finne hverandre, se omtale i boks
6.4 og avsnitt 6.3.1. Websiden inneholder en av
Norges største oversikter over utlyste stillinger og
de fleste offentlige utlyste stillinger inngår i stil-
lingsportalen. Det det ble importert om lag 45 000
nye stillinger på arbeidsplassen.nav.no i gjennom-
snitt per måned i 2023.

Som nevnt i avsnitt 6.3.1, hadde tjenestene på
arbeidsplassen.nav.no rundt 700 000 unike bru-
kersesjoner i gjennomsnitt per måned i 2023. Av
disse er 95 prosent under oppfølging av Arbeids-
og velferdsetaten.

Stillingsportalen gir arbeidssøkere og arbeids-
givere oppdatert og lett tilgjengelig oversikt over
ledige stillinger i hele landet. Gjennom søk på eta-
tens stillingsportal kan arbeidssøkere finne stil-
lingsannonser fra mange forskjellige portaler og
kilder, og de kan søke etter stillinger ut fra ulike
kriterier som bransje, yrke, arbeidstid med videre.

For å få tilgang til informasjon om flest mulig
stillinger, har Arbeids- og velferdsetaten et
utstrakt samarbeid med private aktører om
utveksling av annonser. De aller fleste stillingene i
Arbeids- og velferdsetatens stillingsportal kom-
mer derfor fra private stillingsportaler. Det er
imidlertid ikke alle private aktører/stillingsporta-
ler som ønsker å bidra til en slik utveksling. Ifølge
Arbeids- og velferdsdirektoratet etterleves
arbeidsgivers plikt til å melde ledige stillinger
også i liten grad. Videre utlyses som nevnt i
avsnitt 6.3.2 under 50 prosent av alle ledige stillin-
ger offentlig. Det er derfor en vesentlig andel av
stillingene etaten ikke har oversikt over.

Arbeids- og velferdsetaten søker også informa-
sjon om ledige stillinger for å kartlegge behov i
arbeidsmarkedet gjennom kontakt med arbeidsgi-
vere, partene i arbeidslivet og bransjeorganisasjo-
ner. Arbeidsgivere som har ledige stillinger, kan
logge seg inn på arbeidsplassen.nav.no og lyse ut
stillingene sine der selv. Videre inneholder porta-
len stillinger som er manuelt tilmeldt etaten. Stil-
linger som rapporteres direkte til Arbeids- og vel-
ferdsetaten som ledige, utgjør om lag ti prosent av
stillingene i Arbeids- og velferdsetatens oversikt.

I tillegg til stillingsportalen inneholder
arbeidsplassen.nav.no andre selvbetjente formid-
lings- og rekrutteringstjenester, se omtale i avsnitt
6.2 og boks 6.4. Tilgang til tjenestene styres gjen-
nom Altinn og ID-porten. Innlogging skjer via ID-
porten, med for eksempel MinID eller BankID.
Alle tjenestene er gratis og fri for kommersielle
interesser, både for arbeidsgivere og arbeidssø-
kere. Tjenestene er under kontinuerlig utvikling
og forbedring. Tidligere kunne arbeidsgivere som
hadde et rekrutteringsbehov, søke i etatens CV-
database etter aktuelle kandidater. Denne funksjo-
nen er nå stengt og erstattet av andre tjenester, se
nærmere omtale i avsnitt 6.4.3.

Regjeringen vil legge til rette for at Arbeids- og
velferdsetaten skal få bedre tilgang til relevant
informasjon om arbeidsmarkedet, slik at informa-
sjonen som gis om ledige stillinger blir mer kom-
plett. Blant annet er det behov for å gjennomgå
regelverket for å vurdere endringer som kan
legge bedre til rette for at etaten kan innhente og
dele nødvendig informasjon med relevante aktø-
rer. I tillegg er det behov for å utvikle bedre verk-
tøy for kartlegging av arbeidssøkernes ferdig-
heter og kompetanse. Bedre informasjon hos
Arbeids- og velferdsetaten vil kunne bidra til at
ledige stillinger kan kobles med arbeidssøkere
som har ferdigheter og kompetanse som arbeids-
giveren etterspør, selv om arbeidssøkerne ikke
har formalkompetanse. Det vil også kunne legge
til rette for økt geografisk og yrkesmessig mobili-
tet.

6.4 Formidlings- og rekrutterings-
tjenester

6.4.1 Tilpasset formidlingsbistand til 
arbeidssøkere

En effektiv arbeidsformidling vil kunne hindre at
kortvarig ledighet går over i et langvarig ledig-
hetsproblem. For arbeidsledige med lengre ledig-
hetsperioder og personer med nedsatt arbeids-
evne har Arbeids- og velferdsetaten viktige til-
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leggsfunksjoner. For eksempel vil etatens veiled-
ningsbistand og arbeidsmarkedstiltak sammen
med formidlingsbistand kunne styrke muligheten
for å komme i arbeid.

Tradisjonelt har den aktive arbeidsmarkedspo-
litikken hatt tre kjernefunksjoner: formidling,
arbeidsmarkedstiltak og ytelser til arbeidssøkere.
Ved å ivareta disse funksjonene kan Arbeids- og
velferdsetaten tilby arbeidssøkere som har behov
for inkluderingsbistand, en mer helhetlig oppføl-
ging og formidlingsbistand enn det private aktø-
rer i stillings- og rekrutteringsmarkedet kan.

Arbeids- og velferdsetatens tjenester aktualise-
res ofte først når arbeidsgiver ikke finner aktuelle
kandidater til ledige stillinger, eller når arbeidssø-
kere har problemer med å finne ledige stillinger.
Arbeidssøkere som forventes å komme i arbeid på
egenhånd, skal hovedsakelig tilbys digitale selv-
betjeningsløsninger med informasjon om ledige
stillinger og søke arbeid selv. Slik kan ressursinn-
satsen målrettes mot personer som har større
behov for og nytte av mer intensive og tilpassede
tjenester.

Over tid har Arbeids- og velferdsetatens for-
midlings- og rekrutteringsbistand i økende grad
blitt rettet mot å støtte opp om inkludering av per-
soner fra utsatte grupper i arbeidsmarkedet og
arbeidsgivere som ønsker å inkludere dem. Ofte
vil bistand til utsatte grupper også omfatte
arbeidsrettet oppfølging, og eventuelt arbeidsmar-
kedstiltak. For å kunne tilby individuelt tilpassede
tjenester må etaten ha kjennskap til arbeidssøke-
rens forutsetninger og behov. Videre må etaten ha
kunnskap om arbeidsmarkedet og innholdet i
ulike yrker og utdanninger.

6.4.2 Målrettet rekrutteringsbistand til 
arbeidsgivere

I tillegg til formidlingsbistand til arbeidssøkere
kan Arbeids- og velferdsetaten yte rekrutterings-
bistand til arbeidsgivere som har behov for
arbeidskraft. Bistanden har i stor grad vært rettet
mot å dekke rekrutteringsoppdrag som arbeidsgi-
vere har meldt til etaten. I mange tilfeller har det
vært ressurskrevende å finne aktuelle kandidater,
og etaten har ikke alltid lyktes med dette. Arbeids-
og velferdsetaten har ofte samarbeidet med de
samme få arbeidsgiverne.

Rekrutteringsbistanden er nå i hovedsak rettet
mot arbeidsgivere som ønsker å inkludere perso-
ner fra utsatte grupper i arbeidsmarkedet. Sam-
menliknet med etatens øvrige ansvarsområder,

bruker etaten relativt lite ressurser på denne inn-
satsen. Mange arbeidsgivere kjenner heller ikke
til de mulighetene som ligger i et samarbeid med
Arbeids- og velferdsetaten. Det reflekteres i
Arbeids- og velferdsetatens arbeidsgiverundersø-
kelse i 2023 Fortsatt fornøyde med NAV, men rom
for forbedring, som viser at en begrenset andel
arbeidsgivere har fått rekrutteringsbistand, meldt
ledige stillinger til et NAV-kontor, eller benyttet
arbeidsplassen.nav.no til å søke etter kandidater.

Framtidsrettet tjenesteutvikling blir sentralt
for at etaten skal kunne tilby relevante og aktuelle
tjenester. Det innebærer også bruk av ny tekno-
logi som kunstig intelligens (KI). Arbeids- og vel-
ferdsetaten har for eksempel utviklet og tatt i bruk
KI i en ny tjeneste som skal gjøre rekrutterings-
prosessen enklere for arbeidsgivere, også med
sikte på at flere fra utsatte grupper skal komme i
arbeid. Tjenesten foreslår kvalifikasjoner og over-
skrifter som kan brukes i jobbannonsen basert på
informasjonen som arbeidsgiver legger inn.

Arbeids- og velferdsetaten kan også gi rekrut-
teringsbistand når arbeidsgivere har behov for å
rekruttere et større antall medarbeidere i forbin-
delse med oppbemanninger. Denne tjenesten er
spesielt aktuell i forbindelse med etablering av
store virksomheter eller store utbyggingsprosjek-
ter. Ved slike oppdrag kan det være store udek-
kede arbeidskraftbehov innenfor mange yrkesom-
råder. Det kan løses ved at etaten kvalifiserer
arbeidssøkere gjennom yrkesrettede kvalifi-
seringstiltak som er tilpasset virksomhetens spesi-
fikke behov. Arbeidssøkerne som har deltatt på
slik opplæring vil som oftest være sikret arbeid. Et
slikt rekrutteringssamarbeid gir mulighet til å
rekruttere flere fra utsatte grupper.

Økt knapphet på arbeidskraft kan føre til at
virksomheter i større grad vender seg til Arbeids-
og velferdsetaten for å få rekrutteringsbistand i
årene som kommer. Arbeids- og velferdsetaten
har erfart at flere arbeidsgivere vurderer å senke
kravene til arbeidssøkere og tilby kompetansehe-
ving på arbeidsplassen. Det kan øke mulighetene
til å formidle flere personer fra utsatte grupper.
Ifølge Arbeids- og velferdsdirektoratet har det
også ført til at flere arbeidsgivere er villige til å
finansiere opplæring på arbeidsplassen dersom de
får motiverte kandidater som har relevante ferdig-
heter eller kompetanse. Det forutsetter samarbeid
mellom Arbeids- og velferdsetaten og arbeidsgi-
vere om kompetanseutviklingstiltak, på nye måter
og for større grupper, se omtale i punkt 6.5.2 og
kapittel 4 og 5.
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6.4.3 Videreutvikle etatens formidlings- og 
rekrutteringstjenester

Arbeids- og velferdsetatens tjenester har tradisjo-
nelt sett hatt som hovedmål å bistå jobbsøkere
med å komme i arbeid. Arbeids- og velferdsetaten
må tilby tjenester som er tilpasset arbeidsgiveres
behov. Samtidig må etaten prioritere og bruke
sine ressurser på en måte som best mulig bidrar
til et velfungerende arbeidsmarked. I den forbin-
delse vil det være behov for å videreutvikle
Arbeids- og velferdsetatens selvbetjente tjenester
for å gjøre det lettere for arbeidsgivere og arbeids-
søkere å finne hverandre.

Ifølge Arbeids- og velferdsdirektoratet har
enkelte arbeidsgivere endret sine rekrutterings-
prosedyrer. Personlige ferdigheter, som lese- og
regneferdigheter og personlige egenskaper, som
pågangsmot og motivasjon, anerkjennes som vik-
tig for å kvalifisere til stillinger. Vekt på kartleg-
ging av personlige ferdigheter for å finne fram til
aktuelle kandidater, og målrettet kompetansehe-
ving også av enkeltkvalifikasjoner, er en trend
som EU er opptatt av å legge til rette for. Blant
annet har EU utviklet et klassifiseringsverktøy,
ESCO, og en sertifisering av ferdigheter og kvali-
fikasjoner, Europass. De har også utviklet en egen
strategi for minikvalifikasjoner, som skal styrke
den enkeltes muligheter i arbeidsmarkedet, se
omtale i kapittel 4.

Arbeids- og velferdsetatens digitale verktøy er
i all hovedsak basert på registrert formalkompe-
tanse, og gir lite informasjon om andre ferdig-
heter. Fravær av digitale løsninger som effektivt
og treffsikkert kartlegger kandidaters ferdigheter
og kompetanse opp mot arbeidsgivers behov, kan
dermed begrense nytten av dem framover.

Ifølge Arbeids- og velferdsdirektoratet gjør et
utdatert regelverk det vanskelig å utvikle bedre
tilpassede funksjoner. I de senere årene er det ved
flere anledninger oppdaget brudd på personvern-
lovgivningen ved bruk av Arbeids- og velferdseta-
tens digitale verktøy og tjenester. Det har blant
annet ført til at Arbeids- og velferdsetatens CV-
database for arbeidsgivere ikke lenger er i drift.
Arbeidsgivere som har et rekrutteringsbehov, kan
derfor ikke lenger søke etter kandidater i CV-
basen på egenhånd. For å kompensere for dette er
det utviklet alternative digitale tjenester som både
tilfredsstiller grunnleggende personvernprinsip-
per og ivaretar brukernes personvernrettigheter.
Det må vurderes om det også er behov for regel-

verksendringer som legger bedre til rette for bruk
av nye digitale verktøy, innhenting av nødvendig
informasjon fra andre aktører og viderebehand-
ling til statistikk- og styringsformål.

En regelverksgjennomgang vil kunne avklare
om det er behov for endringer i reguleringen av
etatens formidlings- og rekrutteringsbistand.
Rettsgrunnlaget for bruk og gjenbruk av data til
utvikling og bruk av tjenester må være tydelig, og
følge krav som personvernlovgivingen setter.
Områdegjennomgangen av arbeidsmarkedstiltak,
se nærmere omtale i kapittel 7, viser at usikkerhet
om rammene for bruk av personopplysninger
utgjør en barriere for utvikling av kunnskap og
fagsystemer i arbeids- og velferdsforvaltningen.
Et sentralt funn er behov for avklaring og utvik-
ling av gjeldende regelverk for å muliggjøre økt
bruk av personopplysninger til kunnskaps- og tje-
nesteutvikling.

Regjeringen vil legge til rette for bruk av ny
teknologi i Arbeids- og velferdsetatens formid-
lings- og rekrutteringstjenester og verktøy. Som et
ledd i dette vil regjeringen vurdere endringer i
regelverket som regulerer Arbeids- og velferdse-
tatens rolle som tilbyder av formidlings- og
rekrutteringsbistand, slik at arbeidssøkere og
arbeidsgivere kan få tjenester som bedre møter
deres behov. Moderne teknologi er avgjørende for
å kunne tilby effektive tjenester i takt med
endringene i arbeidsmarkedet. Samtidig må digi-
tale verktøy og ny teknologi, som kunstig intelli-
gens og prediksjonsbaserte virkemidler i tjeneste-
utviklingen, brukes på en måte som ivaretar bru-
kernes personvern. Regelverket må derfor gi et
presist og tydelig rettsgrunnlag for behandling av
personopplysninger, og legge til rette for bruk og
utvikling av digitale verktøy og tjenester.

Regjeringen vil videreutvikle Arbeids- og vel-
ferdsetatens formidlings- og rekrutteringstje-
nester slik at de møter arbeidssøkeres og arbeids-
giveres behov på en bedre måte. Arbeidskraftres-
sursene til de som står utenfor arbeidsmarkedet,
må gjøres mer synlig for arbeidsgiverne, blant
annet gjennom digitale og fysiske møteplasser.
Det kan også bidra til å mobilisere og kanalisere
arbeidskraften dit det er behov for den. Formid-
lings- og rekrutteringsbistanden må ses i sam-
menheng med etatens inkluderingsbistand slik at
de som trenger flere og sammensatte tjenester,
møter helhetlige løsninger som er tilpasset deres
forutsetninger og behov.
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6.5 Samarbeid med arbeidsgivere

6.5.1 Tett arbeidsgiverkontakt
God kjennskap til arbeidsmarkedet og arbeidsgi-
veres behov er avgjørende for å bygge en god
samarbeidsrelasjon. Det forutsetter en gjensidig
forpliktelse eller intensjon fra etaten og arbeidsgi-
ver. Arbeids- og velferdsetaten må bidra med sine
virkemidler, herunder med sin inkluderings-,
rekrutterings-, og formidlingsbistand. Arbeidsgi-
ver må være villig til å prøve ut eller ansette
arbeidssøkere som er under oppfølging fra etaten
og som har eller vil kunne tilegne seg nødvendige
kvalifikasjoner.

Tett arbeidsgiverkontakt er avgjørende både
for at Arbeids- og velferdsetaten skal ha oppdatert
informasjon om etterspørselen i arbeidsmarkedet,
og for å kunne tilby godt tilpassede formidlings-
og rekrutteringstjenester. Sammen med god
kjennskap til arbeidssøkers kompetanse, ferdig-
heter og behov skal dette bidra til godt samsvar
mellom arbeidsgiveres behov og arbeidssøkeres
kompetanse. Målet er at arbeidsformidlingen
resulterer i et ansettelsesforhold.

Også OECD peker på at arbeidsformidlingen
må ha god arbeidsgiverkontakt og yte god service
til arbeidsgivere.10 Behovet for tett kontakt og
koordinert og helhetlig bistand fra etaten til
arbeidsgivere understrekes også i Meld. St. 33
(2015–2016) NAV i en ny tid – for arbeid og aktivi-
tet, se også omtale i kapittel 5.

Det er over tid arbeidet aktivt for å styrke
Arbeids- og velferdsetatens samarbeid med
arbeidsgivere, partene i arbeidslivet og bransjeor-
ganisasjonene. Etaten har organisert dette arbei-
det i egne markedsteam og opprettet egne
arbeidsgiverkontakter i de fleste fylkene. Det er
likevel fortsatt behov for å styrke og videreutvikle
dette arbeidet.

I områdegjennomgangen av arbeidsmarkeds-
tiltak påpekes det at det er store forskjeller i hvor-
dan de enkelte fylkesleddene i Arbeids- og vel-
ferdsetaten og de enkelte NAV-kontorene har inn-
rettet samarbeidet med arbeidsgivere.11 Videre
viser områdegjennomgangen at ulik organisering
av markedsarbeidet kan gjøre det utfordrende å
spre læring om virkningsfulle arbeidsformer og
modeller, og etablere sentrale retningslinjer for

hvordan arbeidet skal utføres og hva innholdet i
tjenestene skal være. Områdegjennomgangen
påpeker også at det er behov for mer lokalt samar-
beid mellom Arbeids- og velferdsetaten og arbeids-
givere om konkrete opplæringsprogrammer, hvor
etatens brukere får spesifikk opplæring rettet mot
virksomhetens behov, se omtale i boks 6.4 og i
kapittel 5. Se også omtalen av opplæringstiltak i
kapittel 4 og områdegjennomgangen i kapittel 7.

6.5.2 Mer helhetlige tjenester
Tilbakemeldinger til Arbeids- og velferdsetaten
tyder på at arbeidsgivere ønsker mer koordinert
bistand og en fast kontaktperson i Arbeids- og vel-
ferdsetaten. Med dette som bakteppe er det
utviklet et rammeverk for tjenester til arbeidsgi-
vere. Rammeverket tar utgangspunkt i arbeidsgi-
vers behov. Målet er at Arbeids- og velferdseta-
tens tjenester til arbeidsgivere skal være mer hel-
hetlige og koordinerte. Tjenestene skal bidra til at
flere får en stabil tilknytning til arbeid. Utgangs-
punktet er at arbeidsgivere som kan klare seg
med selvbetjente løsninger, hovedsakelig skal
henvises til å benytte disse, mens arbeidsgivere
som har behov for bistand med forebyggende
sykefraværs- og arbeidsmiljøarbeid, nedbeman-
ning eller som ønsker å rekruttere og inkludere
personer fra utsatte grupper, skal prioriteres som
«samarbeidspartner». Arbeidsgivere og virksom-
heter som har behov for å rekruttere over tid, og
som ønsker å inkludere eller tilrettelegge i sin
virksomhet, skal prioriteres som «strategisk part-
ner».

Arbeids- og velferdsetaten skal analysere kjen-
netegn ved arbeidssøkerne som er registrert i eta-
ten med behov for arbeidsrettet bistand, opp mot
behovene i arbeidsmarkedet. Analysen skal danne
grunnlag for å velge ut hvilke virksomheter
Arbeids- og velferdsetaten skal samarbeide med
om kvalifisering, rekruttering og inkludering. Det
har ført til flere regionale og lokale samarbeid
med større virksomheter eller bransjer om «inklu-
derende rekruttering». Arbeids- og velferdsetaten
bidrar med virkemidler som arbeidstrening,
lønnstilskudd, inkluderingstilskudd og mentor, se
kapittel 5. Virksomhetene tar inn grupper av kan-
didater og står for fagopplæring på arbeidsplas-
sen, som på lengre sikt skal gi fagbrev, se kapittel
4. Ifølge Arbeids- og velferdsdirektoratet er flere
arbeidsgivere enn tidligere positive til «inklude-
rende rekruttering» også når de har et ordinært
rekrutteringsbehov, og etterspør kandidater fra
utsatte grupper med sikte på inkludering, se kapit-
tel 5.

10 OECD (2015). Employment Outlook 2015. Paris.
11 Oslo Economics, Proba samfunnsanalyse og Frischsente-

ret (2023). Områdegjennomgang av arbeidsmarkedstiltak:
Kartlegging av kunnskap og praksis. Rapport 2023:33. Oslo:
Oslo Economics.
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Samarbeidet med arbeidsgiverne skal også
bidra til å øke etatens kunnskap om arbeidsmar-
kedets behov for arbeidskraft og til koblinger der
det er godt samsvar mellom arbeidsgiveres behov
og arbeidssøkeres kompetanse.

Det er derfor behov for å videreutvikle og løfte
både etatens formidlings- og rekrutteringstje-
nester, inkluderingsarbeid og samarbeid med
arbeidsgivere, partene i arbeidslivet og bransjeor-
ganisasjonene framover. Et godt samarbeid med
partene i arbeidslivet, både trepartssamarbeid på
samfunnsnivå og topartssamarbeid på arbeids-
plassene, er avgjørende for å lykkes med inklude-
ringsarbeidet. For nærmere omtale av Intensjons-
avtalen om et mer inkluderende arbeidsliv (IA-
avtalen), se kapittel 5.

Arbeids- og velferdsetaten ønsker et langsiktig
og aktivt samarbeid med arbeidsgivere og kan

inngå avtaler om strategisk samarbeid som kan
omfatte alle arbeidskraftrelaterte tjenester som
etaten forvalter. Etaten har inngått flere slike avta-
ler. Avtalen mellom Aker Solution AS lokasjon
Stord Verft og NAV region Sunnhordaland, og
avtalen mellom Kongsvinger kommune og NAV er
to eksempler på dette, se boks 6.5.

Raske omstillinger vil kreve nye samarbeids-
modeller mellom Arbeids- og velferdsetaten,
arbeidslivet, utdanningssektoren og private aktø-
rer. Arbeids- og velferdsetatens tjenester til
arbeidsgivere må innrettes med utgangspunkt i
behovet, samtidig som arbeidsgivere må ta større
ansvar for kvalifisering. Arbeids- og inkluderings-
departementet vil jobbe videre med arbeidslivets
parter, Arbeids- og velferdsetaten og utdannings-
sektoren om samarbeidsmodeller. Et slikt arbeid
kan også adressere hvordan det kan stimuleres til
økt geografisk mobilitet, for eksempel om det kan
legges til rette for at flere arbeidsrettede tiltak og
utdanning gjennomføres i områder hvor det er
særlig mangel på arbeidskraft.

Regjeringen vil legge til rette for å styrke og
videreutvikle Arbeids- og velferdsetatens samar-
beid med arbeidsgivere, partene i arbeidslivet og
bransjeorganisasjonene. Arbeids- og velferdseta-
ten må ha tett kontakt med næringslivet for å
kunne koble arbeidssøkere med arbeidsgivere
som har behov for arbeidskraft, slik at flere som
står utenfor kommer i arbeid.

6.6 Bistand ved store 
omstruktureringer

Både teknologisk utvikling, klimaendringer og
demografiske endringer vil gi store omstillinger i
arbeidsmarkedet. Omstillinger har en kostnad
både for bedrifter og enkeltindivider. Personer
som rammes av omstilling, opplever krav til
endringer, de kan bli arbeidsledige eller på annen
måte falle ut av arbeidslivet midlertidig eller per-
manent. Forskning på feltet viser at det er en sam-
menheng mellom omstillinger og nedbemannin-
ger og overgang til ledighet og helserelaterte
ytelser.12 For arbeidstakere som mister jobben
som følge av nedbemanning eller nedleggelse,
viser norske studier at nedbemanning fører til at
sannsynligheten for å motta uføretrygd eller
andre helserelaterte ytelser øker markant.13

Dette ser ut til å gjelde uavhengig av de økono-

Boks 6.5 Strategiske samarbeidsavtaler

Aker Stord og NAV Sunnhordaland

Aker Stord og NAV Sunnhordland inngikk en
strategisk samarbeidsavtale i 2022 der Aker
bidrar med kvalifisering av kandidater og eta-
ten bidrar med sine arbeidsrettede virkemid-
ler. Gjennom avtalen skal personer som er
registrert med behov for arbeidsrettet bistand
fra etaten få en stabil tilknytning til arbeidsli-
vet, og arbeidsgiver få dekket sitt arbeidskraft-
behov.

Aker Stord hadde utfordringer med å få
tak i den arbeidskraften og kompetansen de
trengte innenfor enkelte fag. Løsningen ble
skreddersydde kvalifiseringsløp innen stillas-
faget i samarbeid med Arbeids- og velferdseta-
ten.

Kongsvinger kommune og NAV Kongsvinger

Kongsvinger kommune og NAV Kongsvinger
inngikk en strategisk samarbeidsavtale i 2023
for å forebygge sykefravær, samt rekruttere,
inkludere og kvalifisere flere kandidater fra
utsatte grupper. Etaten bidrar med sine virke-
midler med sikte på å tilby helhetlige og koor-
dinerte tjenester. Avtalen omfatter også
bistand ved permittering eller nedbemanning.

Målet er at flere skal få varig tilknytning til
arbeidslivet og at de kommunale virksomhe-
tene skal få dekket sitt arbeidskraftbehov.

12 Nossen, J. P. (2010). Hvilken betydning har nedbemanning
for sykefravær og andre helserelaterte ytelser? Arbeid og
velferd, 2010:4.
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miske konjunkturene på nedbemanningstids-
punktet. Det er viktig at det offentlige sørger for
at personer som kommer i en slik situasjon, får
nødvendig og rask bistand.

I mindre arbeidsmarkedsregioner kan nedleg-
gelse av virksomheter (hjørnesteinsbedrifter) ha
store konsekvenser fordi en stor andel av arbeids-
plassene i en kommune går tapt. Dette er alvorlig
for kommunen som mister skatteinntekter, og for
den enkelte og familiene som blir rammet. Kom-
muner eller regioner som opplever brå eller sær-
lig stor nedgang i sysselsettingen, kan få bistand
til omstilling fra staten og fylkeskommunen. Kom-
muner med omstillingsstatus får midler over en
periode på inntil seks år. Det er kommunen som
har ansvar for gjennomføring av det konkrete
omstillingsarbeidet. Målet er å styrke nærings-
grunnlaget og bidra til etablering av nye arbeids-
plasser. Omstillingsordningen skal komme i tillegg
til og ses i sammenheng med andre virkemidler
som fylkeskommunene og kommunene rår over.
Innovasjon Norge er nasjonalt kompetanseorgan
for arbeidet. Det innebærer at de på oppdrag fra
fylkeskommunene kan hjelpe omstillingskommu-
ner med råd, verktøy, veiledning og kvalitetssik-
ring.

Ved omstillingsprosesser som innebærer per-
mitteringer, nedbemanninger, eller at kompetan-
sen til den eksisterende arbeidsstokken må
endres, kan Arbeids- og velferdsetaten yte bistand
til virksomhetene og til deres ansatte. Slik bistand
kan være informasjon og veiledning om mulighe-
ter i arbeidsmarkedet og om den enkelte arbeids-
takers rettigheter, for eksempel om rett til økono-
miske ytelser. Arbeids- og velferdsetaten kan også
bidra til å koble personer som blir overtallige,
med arbeidsgivere med rekrutteringsbehov, og
eventuelt vurdere muligheter for omskolering og
kompetanseheving, der andre aktuelle parter
kobles på. Videre kan Arbeids- og velferdsetaten
tilby tjenester innenfor gjeldsrådgivning og karri-
ereveiledning. Målet er å forebygge langvarig
ledighet eller sykefravær grunnet usikkerhet på
arbeidsplassen, og i større grad legge til rette for
en rask overgang og stabil tilknytning til arbeidsli-
vet. Arbeids- og velferdsdirektoratet er i ferd med
å utarbeide rutiner og metodikk for etatens
bistand på dette området.

Det er avgjørende at arbeidsgiverne melder
fra til Arbeids- og velferdsetaten på et tidlig tids-
punkt. Det sikrer at tjenestene er tilgjengelige og
effektive når behovet er størst. Det er også viktig

at etaten har en god og helhetlig koordinert tje-
neste.

Arbeidsgivere som vurderer å si opp mer enn
ti personer, skal så tidlig som mulig og senest når
arbeidsgiver innkaller til drøftinger, sende mel-
ding om dette til sitt lokale NAV-kontor. Tilsva-
rende melding skal gis til NAV-kontoret dersom
arbeidstakerne vil bli permittert uten lønn, eller i
mer enn fire uker vil få sin ukentlige arbeidstid
innskrenket med mer enn 50 prosent. Melding
skal også gis ved permitteringer av arbeidstakere
som omfattes av statsansatteloven. Planlagte mas-
seoppsigelser får tidligst virkning 30 dager etter at
Arbeids- og velferdsetaten er underrettet. Dette
skal gi etaten tid til å finne løsninger på de proble-
mene som de planlagte oppsigelsene reiser, både
for arbeidsgivere og arbeidstakere som rammes.
Ved nedleggelse eller konkurs skal NAV-kontoret
raskt kontakte arbeidsgiver og formidle overtal-
lige til virksomheter med behov for tilsvarende
arbeidskraft.

NAV Arbeidslivssenter14 og offentlige karrie-
resenter15 kobles på ved behov. Ved oppsigelse
eller permittering av mer enn ti personer, bedrifts-
nedleggelse eller konkurs tilbyr Arbeids- og vel-
ferdsetaten bedriften å holde et informasjonsmøte
for de berørte ansatte i bedriften. Her får ansatte
informasjon om muligheter i arbeidsmarkedet, og
om aktuelle ytelser.

Ved å involveres tidlig, kan Arbeids- og vel-
ferdsetaten støtte arbeidsgivere i tøffe overganger
og tidlig identifisere arbeidstakere som står i fare
for å falle ut av arbeidslivet, samt støtte dem i omstil-
lingsperioden. Det kan bidra til å gjøre overgangen
til andre jobber enklere. Arbeids- og velferdsdirek-
toratet vurderer at tidlig involvering på arbeidsplas-
sen bidrar til å forhindre frafall. Det bidrar til stabili-
tet for den enkelte og samfunnsmessige gevinster i
stort.

Etaten kan også bidra med rekrutteringsbi-
stand når virksomheter skal omstrukturere, opp-
eller nedbemanne. I disse tilfellene kan virksom-
hetene få tilbud om en kontaktperson i Arbeids-
og velferdsetaten. For nærmere omtale av etatens
rekrutteringsbistand se avsnitt 6.4.2.

For å vurdere hvilke utdanningstilbud som er
nødvendige for å sikre at arbeidslivet får den kom-

13 Bratsberg, B., Fevang, E. og Røed, K. (2013). Job loss and
disability insurance. Labour Economics, 2013:24.

14 NAV Arbeidslivssenter er et ressurs- og kompetansesenter
for et mer inkluderende arbeidsliv som har eksistert siden
den første IA-avtalen ble inngått i 2001. De ansatte er
eksperter på arbeidsmiljø, sykefraværsarbeid og på det
utvidede partssamarbeid. Det er ett arbeidslivssenter i
hvert fylke.

15 De offentlige karrieresentrene er fylkeskommunale tilbud
med gratis karriereveiledning til alle over 19 år.
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petansen det er behov for, er det utviklet et samar-
beid mellom Arbeids- og velferdsetaten, fylkes-
kommunene, høyere utdanningsinstitusjoner og
næringslivet. Det varierer hvordan fylkeskommu-
nene fyller sin kompetansepolitiske rolle og hvor-
dan samarbeidet er innrettet.

I situasjoner med store omstillinger er det
også viktig at etaten kan håndtere store mengder
søknader om dagpenger. Under koronapande-
mien var det nødvendig både å gjøre midlertidige
forenklinger og å innføre en forskuddsordning
som innebar betydelig ekstraarbeid for etaten.
Søknadsbehandlingen bør ikke ta ressurser fra
tjenester som kan bidra til formidling og inklude-
ring. Saksbehandlingstiden må heller ikke være
så lang at arbeidsledige blir stående uten inntekt
over tid. Dagpengeordningen må derfor innrettes
slik at søknadsbehandlingen så langt som mulig
kan automatiseres.

6.7 Arbeidskraftberedskap

6.7.1 Behov for arbeidskraft under kriser
Ulike kriser kan utløse endret behov for arbeids-
kraft, for eksempel til å understøtte forsvaret, for å
opprettholde sentrale sivile funksjoner eller for å
dekke helt nye oppgaver. Felles for alle oppgaver
og tjenester i en krise, er at arbeidskraften er til-
gjengelig og prioritert dit hvor behovet er størst. I
slike situasjoner vil Arbeids- og velferdsetaten ha
ansvar for å yte rekrutteringsbistand. Under hånd-
teringen av koronapandemien ble eksempelvis
ressursbehov i enkeltbedrifter og næringer meldt
inn gjennom fylkesmennenes beredskapsråd, og
fulgt opp lokalt og regionalt av Arbeids- og vel-
ferdsetaten. Etaten iverksatte også tiltak for at per-
soner med etterspurt kompetanse skulle regis-
trere seg.

Den sikkerhetspolitiske situasjonen i Europa
er endret som følge av krigen i Ukraina. Det kan
også ha betydning for utviklingen av bered-
skapstiltak som skal sikre sivil arbeidskraft i en
eventuell sikkerhetspolitisk krise eller krig som
berører det norske samfunnet. Dagens regelverk
gir grunnlag for å kunne utskrive arbeidskraft til
militære og sivile formål. Samtidig arbeides det
med å utfylle dette regelverket med mer definerte
rammer, se avsnitt 6.7.3.

6.7.2 Arbeids- og velferdsetatens ansvar
Arbeids- og velferdsforvaltningsloven gir Arbeids-
og velferdsetaten ansvar for å bistå med å hånd-
tere endringer i arbeidskraftbehovet for priori-

terte virksomheter ved kriser i fred eller krig. Eta-
ten har i den forbindelse hjemmel til å formidle
registrerte arbeidsledige og frivillige som melder
seg, og til å etablere samarbeid med bemannings-
foretak og rekrutteringsbyråer. Videre er etaten
pålagt å ha beredskapsplaner for å opprettholde
egen virksomhet, og disse skal inkludere drifts-
sikkerhet for rekrutteringsbistand.

Med utgangspunkt i dette ansvaret har
Arbeids- og velferdsetaten en sentral rolle i å
holde oversikt over arbeidskraftbehov ved krise i
fred eller krig. Etaten vil i tillegg kunne ha en rolle
i å bistå i vurderingene av hvordan arbeids-
kraftressursene i samfunnet kan utnyttes på en
best mulig måte. De fylkeskommunale og lokale
enhetene i Arbeids- og velferdsetaten har på sin
side et ansvar for å følge opp regionale og lokale
behov. Dette gjøres i dag i samråd med statsfor-
valtere, kommunene og lokalt næringsliv.

6.7.3 Forslag til endringer 
i sivilbeskyttelsesloven

Justis- og beredskapsdepartementet arbeider med
endringer i sivilbeskyttelsesloven om sivil arbeids-
kraftberedskap. Endringsforslaget går ut på at det
tas inn et nytt kapittel i sivilbeskyttelsesloven som
gir hjemmel til å regulere sivile arbeids- og tje-
nesteforhold og til å pålegge sivil arbeidsplikt når
rikets selvstendighet eller sikkerhet er i fare. Det
foreslås også fullmaktsbestemmelser til å gi for-
skrifter i fredstid om forberedende tiltak, øvelser
og forhåndsutpeking til arbeidsplikt. For å følge
opp dette er det behov for tverrsektoriell involve-
ring. I lys av Arbeids- og velferdsetatens ansvar
for rekrutteringsbistand og arbeidskraftbered-
skap vil etaten kunne få en sentral rolle i et slikt
oppfølgingsarbeid.

6.8 Oppsummering av tiltak

Arbeids- og velferdsetaten skal holde løpende
oversikt over arbeidsmarkedet og behovet for og
tilgangen på arbeidskraft på kort og lang sikt. For
at informasjonen som gis til arbeidssøkere og
arbeidsgivere om alle ledige stillinger skal bli mer
komplett, må det legges bedre til rette for at eta-
ten skal få tilgang til relevant informasjon om
arbeidsmarkedet. Bedre oversikt skal gjøre det
lettere for arbeidssøkere og arbeidsgivere å finne
hverandre. Det kan bidra til økt geografisk og
yrkesmessig mobilitet, og kortere ledighetsperio-
der. Tett kontakt med arbeidsgivere er en forut-
setning for oppdatert informasjon om arbeidsmar-
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kedet. Arbeids- og velferdsetatens samarbeid med
virksomhetene i arbeidslivet må derfor videreutvi-
kles og styrkes.

Endringer i næringsstruktur og fordeling av
arbeidskraft mellom sektorer og virksomheter
kan gjøre at Arbeids- og velferdsetatens markeds-
arbeid, formidlings- og rekrutteringstjenester og
inkluderingsarbeid får økt betydning. Etaten har
en særlig viktig rolle i å bidra til at flere av de som
står utenfor skal få økt sine muligheter til å delta i
arbeidsmarkedet. For å lykkes med dette, må
Arbeids- og velferdsetatens formidlings- og rekrut-
teringstjenester videreutvikles slik at de møter
arbeidssøkeres og arbeidsgiveres behov på en
bedre måte. Arbeidskraften til de som står utenfor
arbeidsmarkedet må gjøres mer synlig for
arbeidsgiverne, blant annet gjennom digitale og
fysiske møteplasser der arbeidsgivere og arbeids-
søkere kan snakke sammen og finne hverandre.
Formidlings- og rekrutteringsbistanden må ses i
sammenheng med etatens inkluderingsbistand,
slik at de som trenger flere og sammensatte tje-
nester, møter helhetlige løsninger som er tilpasset
deres forutsetninger og behov.

Bruk av moderne teknologi er avgjørende for
å kunne tilby effektive tjenester som ivaretar
arbeidssøkeres og arbeidsgiveres behov i takt
med endringene i arbeidsmarkedet. Det må vur-
deres hvordan det kan legges bedre til rette for
bruk av digitale verktøy og bruk av ny teknologi i
tjenesteutviklingen, i samsvar med krav til person-
vern. Regelverket må gi et presist og tydelig retts-
grunnlag for behandling av personopplysninger,
og legge til rette for bruk og utvikling av digitale
verktøy og tjenester.

Etaten må også sikres bedre informasjon om
arbeidssøkerne, og det må utvikles bedre verktøy
for kartlegging av brukernes ferdigheter og kom-
petanse, se også omtale av områdegjennomgan-

gen av arbeidsmarkedstiltakene i kapittel 7. Bedre
informasjon hos Arbeids- og velferdsetaten vil gi
bedre grunnlag for å koble arbeidssøkere med
arbeidsgivere. Det er behov for å gjennomgå
regelverket for å vurdere endringer som kan
legge bedre til rette for innhenting og deling av
nødvendig informasjon. Det er også behov for å
vurdere om regelverket gir tilstrekkelig rom for å
innhente og gjenbruke personopplysninger til sta-
tistikk og styringsinformasjon.

Regjeringen vil styrke Arbeids- og velferdseta-
tens rolle som arbeidsformidler, særlig overfor
personer som trenger ekstra hjelp for å komme
inn i arbeidslivet.

For å gjøre det enklere for arbeidssøkere og arbeids-
givere å finne hverandre, og for at flere personer fra 
utsatte grupper skal komme i arbeid, vil regjeringen:

– Vurdere endringer i regelverket som regulerer
Arbeids- og velferdsetatens rolle som tilbyder
av formidlings- og rekrutteringsbistand, slik at
arbeidssøkere og arbeidsgivere kan få tjenes-
ter som bedre møter deres behov.

– Legge til rette for at Arbeids- og velferdsetaten
skal få bedre tilgang til relevant informasjon
om arbeidsmarkedet, slik at informasjonen om
ledige stillinger blir mer komplett. Blant annet
skal det vurderes om det er behov for regel-
endringer for å gi etaten adgang til å innhente
nødvendig informasjon fra relevante aktører.

– Videreutvikle Arbeids- og velferdsetatens for-
midlings- og rekrutteringstjenester og verktøy,
blant annet ved å legge til rette for bruk av ny
teknologi.

– Legge til rette for å styrke og videreutvikle
Arbeids- og velferdsetatens tjenester til
arbeidsgivere og samarbeid med partene,
bransjer og virksomhetene i arbeidslivet.
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7  Bedre gjennomføring av arbeidsmarkedspolitikken

Arbeids- og velferdsforvaltningen utøver arbeids-
markedspolitikken ved å forvalte ytelser, tilby tje-
nester og forebygge og hjelpe de som har behov
for bistand for å kunne delta i arbeidslivet. Dette
kapittelet ser på hvordan gjennomføringen av den
aktive arbeidsmarkedspolitikken kan styrkes, slik
at brukerne kan bli møtt med bedre tjenester, god
oppfølging og riktige tiltak.

Kapittelet tar for seg hvordan arbeids- og vel-
ferdsforvaltningen må utvikles videre for at bru-
kerne skal møte en forvaltning som har kompe-
tanse, verktøy og muligheter til å arbeide kunn-
skapsbasert. Flere pågående prosjekter vil over
tid kunne gi viktige bidrag til en mer kunnskaps-
basert tjenesteutvikling i arbeids- og velferdsfor-
valtningen gjennom økt kompetanse og bedre
verktøy.

Tillitsreformen er ett av regjeringens grep for
å utvikle og fornye offentlig sektor. Målet regjerin-
gen har for fornying av offentlig sektor er mer vel-
ferd og mindre administrasjon, mer lokal frihet og
mindre detaljstyring. Et av de sentrale premissene
for tillitsreformen i arbeids- og velferdsforvaltnin-
gen er at NAV-kontorene og de ansatte i førstelin-
jen skal ha større handlingsrom til å bruke sin fag-
lighet og kompetanse i arbeidet. Innsats og tiltak
som ledd i tillitsreformen er knyttet til praktiserin-
gen av mål- og resultatstyringen, å sikre lokalt
handlingsrom i NAV-kontorene og å starte forsøk
som understøtter god tjenesteutvikling.

For å kunne utøve skjønn og tilpasse tjenes-
tene til individuelle behov og lokale forhold, må
medarbeiderne i NAV-kontorene ha et godt kunn-
skapsgrunnlag og gode støttesystemer. Det pågår
et arbeid med å utvikle bedre løpende informasjon
om resultatene av Arbeids- og velferdsetatens inn-
sats for å få flere i arbeid. Kapittelet drøfter betyd-
ningen dette utviklingsarbeidet vil ha for tjeneste-
utvikling og styring i Arbeids- og velferdsetaten.

Kapittelet ser særlig på hvordan arbeids-
markedstiltakene kan utvikles med mål om at flere
kan komme i arbeid. Det er nylig gjennomført en
områdegjennomgang av arbeidsmarkedstiltak.
Formålet med områdegjennomgangen er å oppnå
raskere og mer stabil tilknytning til arbeidslivet
for flere gjennom mer effektiv og kunnskapsba-

sert bruk av arbeidsmarkedstiltak. I gjennomgan-
gen pekes det på ulike forhold som kan bidra til å
styrke den kunnskapsbaserte bruken av arbeids-
markedstiltak, og som det vil være viktig å arbeide
videre med.

Kapittelet drøfter også det pågående digitalise-
ringsarbeidet i Arbeids- og velferdsetaten i lys av
behovet for effektivisering og tjenesteutvikling.
Teknologiutviklingen gir etaten store muligheter
til å forbedre og effektivisere tjenester til bru-
kerne. Videre utvikling av digitale løsninger vil
kunne ha stor betydning både for å utvikle kunn-
skap om hvilke tiltak som virker, hvordan etaten i
større grad kan tilby individuelt tilpassede tjenes-
ter, hvordan forvaltningen av arbeidsmarkedstil-
tak kan bli bedre og hvordan brukerne kan følges
opp med sikte på en stabil tilknytning til arbeids-
livet.

7.1 Tillitsreformen i arbeids- og 
velferdsforvaltningen

Tillitsreformen er ett av regjeringens grep for å
utvikle og fornye offentlig sektor. Målet med
reformen er mer velferd og bedre tjenester til inn-
byggerne i hele landet, til rett tid og med god kva-
litet. Større handlingsrom og mer faglig frihet for
førstelinjen på lokalt nivå, kan gi mer velferd og
bedre tjenester til innbyggerne. For å få dette til
må de ansatte få mer rom og mer tid til å utføre
arbeidsoppgavene, og samarbeidet mellom par-
tene i arbeidslivet må styrkes.

Arbeids- og velferdsdirektoratet fikk i 2022 i
oppdrag å starte arbeidet med tillitsreformen. Et
av de sentrale premissene for reformen i arbeids-
og velferdsforvaltningen, er at NAV-kontorene og
de ansatte i førstelinjen skal ha større handlings-
rom til å benytte sin faglighet og kompetanse i
arbeidet. Innsats og tiltak som har særlig relevans
for gjennomføringen av arbeidsmarkedspolitikken
er knyttet til praktiseringen av mål- og resultat-
styringen i Arbeids- og velferdsetaten, å sikre
lokalt handlingsrom i førstelinjen slik at medarbei-
derne i NAV-kontorene kan bruke egen faglighet
og kompetanse i arbeidet og å starte forsøk som
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understøtter dette. Arbeidet er godt i gang og vil
prege utviklingen av arbeids- og velferdsforvalt-
ningen i årene som kommer.

7.1.1 En balansert mål- og resultatstyring
En viktig del av tillitsreformen er mer gjennomgå-
ende bruk av tillitsbasert styring og ledelse i sta-
ten slik at myndighet blir delegert og den enkelte
medarbeider får økt handlingsrom. Bakgrunnen
er at effektiviteten forventes å øke når det nivået
som kjenner utfordringene best, får større frihet
til å bestemme hvordan de skal jobbe for å nå
målene. Slik skal medarbeiderne i førstelinjen
kunne skape bedre resultater gjennom å utnytte
kompetansen bedre, ta større ansvar og levere
bedre tjenester og løsninger. I arbeids- og vel-
ferdsforvaltningen er derfor ett av målene for til-
litsreformen at mål- og resultatstyringen skal
sikre en god balanse mellom lokal autonomi og
behov for styring, krav til kvalitet, likebehandling
og god forvaltningspraksis.

En viktig del av arbeidet med tillitsreformen
har vært et bredt innsiktsarbeid i hele organisa-
sjonen for å analysere hvor barrierene for å kunne
jobbe mer tillitsbasert er. Funn fra dette inn-
siktsarbeidet viser at flere faktorer påvirker hand-
lingsrommet til de ansatte i NAV-kontorene.
Regelstyring, kompetanse og tid er de faktorene
som i størst grad trekkes fram. God kompetanse
gir økt opplevelse av handlingsrom, mens knapp-
het på tid snevrer det inn. Medarbeiderne trekker
i stor grad fram at et rigid regelverk som ikke har
endret seg i takt med samfunnet for øvrig, hindrer
mulighetene for å finne gode løsninger.

Innsiktsarbeidet viser at det er omtrent like
mange av de ansatte som svarer at mål- og resul-
tatstyringen påvirker handlingsrommet positivt
som negativt.1 Ansatte oppfatter også styringen
ulikt, avhengig av rollen den enkelte har, hvilke
områder en jobber med og hvordan nærmeste
leder kommuniserer føringer. Samtidig viser inn-
siktsarbeidet at Arbeids- og velferdsdirektoratet
styrer enkelte tjenestelinjer gjennom mange detal-
jerte mål og føringer, som også reflekteres i sty-
ringen fra nasjonalt nivå.

I arbeidet med tillitsreformen vil Arbeids- og
velferdsetaten iverksette tiltak som skal synlig-
gjøre prinsipper for god styring og som gir ledere
og medarbeidere et felles utgangspunkt for dialog
om styring og oppfølging. Det arbeides også med
å forbedre den interne styringen i Arbeids- og vel-

ferdsetaten gjennom færre og tydeligere mål og
føringer. Det skal gi et bedre grunnlag for styring
sentralt og prioritering lokalt, og skape en bedre
balanse mellom lokal autonomi og overordnet sty-
ring. Arbeids- og inkluderingsdepartementet vil
på sin side videreutvikle sin mål- og resultatsty-
ring slik at Arbeids- og velferdsdirektoratet gis
fleksibilitet til å styre og lede etaten med økt vekt
på kunnskapsrettet bruk av NAV-kontorets res-
surser.

7.1.2 Lokalt handlingsrom for bruk av egen 
faglighet og kompetanse

Arbeids- og velferdsforvaltningen skal så langt det
er mulig, tilpasse tjenestene til den enkeltes
behov med sikte på inkludering og bidra til å få
flere i arbeid. Det er særlig viktig i kontakten med
og bistanden til utsatte grupper. Relasjonen mel-
lom NAV-veilederen og brukere med ulike behov
for bistand, og mellom NAV-veileder og arbeidsgi-
vere som kan tilby arbeid, er derfor sentral.

Det er betydelig variasjon i hvilke behov den
enkelte bruker har for bistand. Mange av de som
kun trenger arbeid, for eksempel de fleste av dag-
pengemottakerne, vil være selvhjulpne. En del av
arbeids- og velferdsforvaltningens brukere har
imidlertid mer langvarige og omfattende behov
for bistand. På NAV-kontoret jobber veilederne
med å finne fram til helhetlige og individuelt tilret-
telagte løsninger. NAV-veilederne må derfor sam-
arbeide med andre kommunale aktører, næringsli-
vet, helsevesenet, utdanningsmyndighetene, frivil-
lige organisasjoner mv. Det er derfor nødvendig å
sikre et lokalt handlingsrom i møte med de
enkelte brukerne og lokale og regionale forhold.

Det er over tid lagt vekt på at NAV-kontoret
skal ha myndighet og handlefrihet til å tilpasse tje-
nestene til individuelle behov. Det innebærer min-
dre styring og mer fokus på resultater. Det ble
blant annet omtalt i Meld. St. 33 (2015–2016) NAV
i en ny tid – for arbeid og aktivitet. I etterkant av
dette har Arbeids- og velferdsdirektoratet gitt
større handlingsfrihet til fylkene og NAV-kontor-
ene til selv å tilpasse virkemidlene lokalt.

Å gi slipp på noe av kontrollen til fordel for økt
autonomi, forstått som å la ansatte ta avgjørelser
på egen hånd og uten å være fullt ut styrt av over-
ordnede retningslinjer, er gjerne tett forbundet
med at ansatte har et godt kunnskapsgrunnlag.
Det er ulik praksis for i hvilken grad direktoratet
gir faglige føringer til fylkene og NAV- kontorene.
På enkelte områder er det en del styring, mens
det på andre er et betydelig lokalt handlingsrom.
Gjennom interne spørreundersøkelser i arbeids-

1 Arbeids- og velferdsdirektoratet (2023). Tillitsreformen –
Anbefalinger til forbedringer. Oslo.
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og velferdsforvaltningen kommer det også fram at
erfaring og kompetanse står svært høyt på listen
over faktorer som påvirker den enkeltes hand-
lingsrom. Systematisk kompetanseutvikling inne-
bærer at det arbeides kontinuerlig med læring
langs flere akser samtidig. Manglende systema-
tikk i kompetanseutviklingen går ut over bru-
kerne. Det er derfor avgjørende at arbeids- og vel-
ferdsforvaltningen utvikler og etablerer gode ram-
mebetingelser for læring, og en systematisk til-
nærming til kompetanseutvikling som er kunn-
skapsbasert.

Et eksempel på lokal tjenesteutvikling hvor
NAV-kontoret også utvikler seg som en lærende
organisasjon, er prosjektet «Fra rutinebasert til
reflektert praksis. Utvikling av inkluderingskom-
petanse i NAV og på arbeidsplass».2 I prosjektet
har lokale NAV-kontor i fem fylker deltatt. En sen-
tral del av prosjektet var at kontorene skulle
utvikle arenaer for erfaringsutveksling og kompe-
tanseutvikling. Gjennom et målrettet og kunn-
skapsbasert samarbeid i enkeltsaker med en men-
tor på arbeidsplassen, har NAV-veilederne utviklet
både egen og arbeidsgivers inkluderingskompe-
tanse. Prosjektet kan vise til gode resultater både
når det gjelder bedre kartlegging og oppfølging av
brukere og bedrifter, utvikling av veilederrollen
og overgang til jobb for brukerne.

7.1.3 Lokal tjenesteutvikling og forsøk med 
større lokalt handlingsrom

Tjenesteutvikling skjer både gjennom sentralt ini-
tierte forsøk og utviklingstiltak, og ved ulike for-
søk og utprøvinger i det enkelte NAV-kontor. Sys-
selsettingsutvalgets ekspertgruppe pekte i sin
utredning NOU 2019: 7 Arbeid og inntektssikring
på at det bør legges til rette for mer systematiske
utprøvinger lokalt, med mål om å få testet nye
ideer og tiltak som gir grunnlag for kunnskapsba-
sert politikkutvikling.

De siste årene har stadig flere NAV-kontor
utviklet nye arbeidsmåter og tiltak for å støtte bru-
kerne sine på bedre måter. Å spre gode løsninger
til andre kontor med liknende utfordringer, vil gi
bedre tjenester til flere brukere. Samtidig er det
en utfordring for det enkelte kontor å etablere og
prøve ut nye løsninger på en slik måte at arbeids-
måter og resultater dokumenteres tilstrekkelig til

at de gir sikker nok kunnskap, og kan spres til
andre kontor.

Kartlegginger utført som ledd i arbeidet med
tillitsreformen i arbeids- og velferdsforvaltningen
viser også at det er et stort omfang av lokal tje-
nesteutvikling, men at det er behov for mer syste-
matikk for å kunne lære av hverandre og heve
kvaliteten på den tjenesteutviklingen som foregår.
Områdegjennomgangen av arbeidsmarkedstiltak,
se nærmere omtale i avsnitt 7.3, peker også på at
den lokale erfaringsbaserte kunnskapen er en res-
surs som i for liten grad blir synliggjort, satt i sys-
tem og utnyttet, og at det er et potensial for bedre
utnyttelse av det store tilfanget av erfaringsbasert
kunnskap som finnes i arbeids- og velferdsforvalt-
ningen.

Kunnskap om effekter av nye og forbedrede
tjenester må kunne dokumenteres, og det er
behov for spredning og skalering av tjenester med
god effekt. Arbeids- og velferdsdirektoratet har
derfor som ledd i tillitsreformen, igangsatt et
utviklingsarbeid som skal vurdere hvordan man
kan bidra til systematisert og kunnskapsbasert
tjenesteutvikling. Utviklingsarbeidet skal etablere
kriterier for å identifisere og velge ut lovende
lokale utviklingsprosjekter, samt utforske hvilken
bistand disse utviklingstiltakene trenger for å
sikre systematikk, læring og oppskalering av gode
lokale initiativ.

Et eksempel på hvordan det arbeides med å til-
rettelegge for lokal kunnskapsbasert tjenesteut-
vikling og som samtidig gir et godt grunnlag for
nasjonale anbefalinger, er tilskuddet for utvikling
av de sosiale tjenestene i NAV-kontoret. Arbeids-
og velferdsdirektoratet har inngått en avtale med
NTNU Samfunnsforskning for å identifisere
lovende arbeidsmetoder på dette feltet. Blant pro-
sjektene som mottok tilskudd gjennom ordningen
i 2021, er det plukket ut to modeller for utprøving
ved nye NAV-kontor. Modellene heter «Språkmen-
tor» og «Back to school, stay at school». Under
utprøvingen gjennomføres det en prosessevalue-
ring av NTNU Samfunnsforskning. Prosessevalu-
eringen skal blant annet se på om modellene lar
seg overføre til andre NAV-kontor, og hvilke resul-
tater som oppnås. Å prøve ut arbeidsmetoder som
har vist seg å ha potensial for å forbedre sosialtje-
nestefeltet, er ett steg på veien til å identifisere
effektive tjenester. Det styrker også arbeids- og
velferdsforvaltningens evne til å bygge og dele
kunnskap fra lokalt utviklingsarbeid.2 Arbeidsforskningsinstituttet (2024). Fra rutinebasert til

reflektert praksis. Utvikling av inkluderingskompetanse i
NAV og på arbeidsplass. Rapport 2024:7. Oslo. 
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7.2 Bedre informasjon om resultatene 
av Arbeids- og velferdsetatens 
innsats

For å sikre en kunnskapsbasert utvikling av
arbeids- og velferdsforvaltningen, er det viktig å
utvikle god informasjon om resultatene av
Arbeids- og velferdsetatens innsats for å få flere i
arbeid. God informasjon om egne resultater er
også en forutsetning for at Arbeids- og velferdse-
taten skal kunne tilpasse seg endringene i samfun-
net, og prestere godt på målene som gjelder for
virksomheten.

Arbeids- og velferdsdirektoratet har over tid
arbeidet med å utarbeide indikatorer og statistikk
som kan gi et mer fullstendig bilde av Arbeids- og
velferdsetatens resultater og innsats. Formålet
med nye indikatorer er å gi en bedre indikasjon på
hva Arbeids- og velferdsetatens innsats betyr for
brukernes arbeidstilknytning. Arbeidet er basert
på en anbefaling fra Oslo Economics og Frisch-
senteret om hvordan Arbeids- og velferdsetaten
bedre kan måle om man lykkes med å få arbeids-

ledige og personer med nedsatt arbeidsevne i
arbeid.3

7.2.1 Ny indikator kan gi bedre målinger
Statistikken som i dag viser andeler med over-
gang til arbeid, gir et beskrivende mål på andelen
av etatens brukere som er i arbeid seks måneder
etter avsluttet status eller tiltak. Den tar ikke
høyde for viktige forutsetninger som påvirker
Arbeids- og velferdsetatens mulighet til å få flere i
arbeid, som sammensetningen av brukere og for-
hold i arbeidsmarkedet som kan variere over tid
og sted. For arbeidsmarkedstiltakene er det tilsva-
rende utfordringer med statistikken for overgang
til arbeid. Det er også en begrensning ved dagens
informasjon at den ikke tar høyde for hvor lang tid
det tar for brukere å komme seg i jobb eller hvor
mye de jobber. Informasjonen kommer også en

Boks 7.1 Eksempler på hvordan det jobbes med tillitsreformen i arbeids- og 
velferdsforvaltningen

I tillegg til mange aktiviteter som skal bidra til for-
målet med tillitsreformen, har Arbeids- og velferds-
direktoratet arbeidet med å velge ut mulige forsøk
som understøtter tillitsreformen. Fire prosjekter er
så langt under utredning eller iverksetting.

Handlingsrom i NAV Kontaktsenter

Kontaktsentrene i Øst-Viken, Vestland, samt Vest-
fold og Telemark vil ha et forsøk der de jobber for
å videreutvikle kompetanse knyttet til tillitsbasert
ledelse, selvledelse, handlingsrom og autonomi.

Handlingsrom i NAV Arbeid og ytelser

NAV Arbeid og ytelser vil ha et forsøk hvor de
ser på hvordan man i saksbehandlingen av
utvalgte ytelser kan gi større rom for medarbei-
dernes faglighet gjennom økt åpenhet, brukero-
rientering og tillitsbasert ledelse.

Helhetlige digitale tjenester i NAV-kontor

For at brukere skal få helhetlig oppfølging på
tvers av stat og kommune er NAV-veiledere

avhengig av tilgang til informasjon fra både stat-
lige og kommunale fagsystemer. Arbeids- og vel-
ferdsdirektoratet har sammen med KS inngått et
samarbeid med Oslo kommune om et inn-
siktsarbeid som skal utarbeide alternative løs-
ningsforslag for å kunne utvikle helhetlige digi-
tale løsninger i NAV-kontor.

Et enklere NAV

NAV Falkenborg, NAV Lerkendal, Trondheim
kommune, NAV Trøndelag og Statsforvalteren i
Trøndelag har initiert prosjektet «Et enklere
NAV». Prosjektet ønsker å prøve ut én ytelse til
unge under 30 år med tett og individuelt tilpas-
set oppfølging og aktivitet. Formålet med forsø-
ket er redusere medikalisering av unge. En søk-
nad om å gjennomføre forsøket ble i juni 2024
sendt til Arbeids- og inkluderingsdepartementet
for behandling.

3 Oslo Economics og Frischsenteret (2022). Hvordan kan vi
måle om NAV lykkes med å få flere i arbeid? Rapport
2022:10. Oslo: Oslo Economics.
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viss tid etter at innsatsen er gjennomført, noe som
bidrar til å gjøre den mindre relevant.

Den nye indikatoren skal ta hensyn til bruker-
sammensetningen og lokale arbeidsmarkedsfor-
hold og kan dermed vise et resultatbilde som i
større grad kan tilskrives etatens bidrag til
arbeidsinkludering, se nærmere omtale i boks 7.2.
Det vil imidlertid ikke være mulig å anslå Arbeids-
og velferdsetatens bidrag presist og det vil fortsatt
være usikkerhet om det reelle bidraget. Det er for
eksempel kjennetegn ved brukerne og arbeids-
markedet som det ikke er mulig å kontrollere for.
Den nye indikatoren vil ikke representere en fasit,
og må tolkes sammen med annen informasjon,
som mer vitenskapsbaserte evalueringer.

7.2.2 Ny indikator kan supplere 
kunnskapsgrunnlaget for 
tjenesteutvikling

Et viktig formål med den nye indikatoren er at den
skal være et utgangspunkt for faglige diskusjoner
i arbeids- og velferdsforvaltningen om egne resul-

tater, og slik bidra til å fremme diskusjoner rundt
tjenestekvalitet, effektiv ressursutnyttelse og kva-
litetsutvikling.

Ulike enheter i arbeids- og velferdsforvaltnin-
gen kan bruke indikatoren til å følge med på egne
resultater over tid, også om de ønsker å prøve ut
noe nytt. Indikatoren vil også kunne brukes til å
sammenlikne resultatet for et gitt NAV-kontor
med resultatene på nasjonalt nivå. Sammen med
andre kilder til kunnskap om kvalitet i eget arbeid,
kan indikatoren på denne måten brukes i lokal tje-
nesteutvikling, for å reflektere over egen praksis,
hva kontoret lykkes med og hvor kontoret har for-
bedringsmuligheter. Eksempelvis vil et NAV-kon-
tor få bedre resultater med den nye indikatoren
om det lykkes med å bistå personer til jobb til
tross for at de står relativt langt fra arbeidslivet,
eller til tross for utfordringer på det lokale
arbeidsmarkedet. Ved å kontrollere for slike for-
hold, kan etaten få et bedre utgangspunkt for å
identifisere hva som lykkes, og hvem man eventu-
elt kan lære av for å forbedre egne resultater.

Boks 7.2 Ny indikator for overgang til arbeid
Arbeids- og velferdsdirektoratet har over tid
arbeidet med å utvikle indikatorer og statistikk
som kan gi et mer fullstendig bilde av Arbeids-
og velferdsetatens resultater og innsats. Den
nye indikatoren for overgang til arbeid (arbeids-
indikatoren) skal ta hensyn til brukersammen-
setningen og lokale arbeidsmarkedsforhold, og
viser dermed et resultatbilde som i større grad
enn dagens indikator kan tilskrives forvaltnin-
gens bidrag til arbeidsinkludering. I indikatoren
inngår både det faktiske arbeidsomfanget og det
forventede arbeidsomfanget, justert for kjenne-
tegn ved brukere og forhold i arbeidsmarkedet
som etaten ikke kan påvirke. Forskjellen mel-
lom faktisk og forventet arbeidsomfang kan gi et
bilde av Arbeids- og velferdsetatens bidrag, det
såkalte NAV-bidraget, til brukernes arbeids-
mengde.

De viktigste fordelene med den nye indikatoren
er:
– Indikatoren tar hensyn til viktige forutsetnin-

ger som er utenfor NAV-kontorenes kontroll,
både kjennetegn ved brukerne og arbeids-
markedet.

– Indikatoren tar utgangspunkt i hele behold-
ningen av Arbeids- og velferdsetatens bru-
kere, og betinger ikke som dagens indikator
at brukerne skal ha avsluttet et gitt tiltak eller
status. Dermed vil brukernes arbeidstilknyt-
ning mens de står tilmeldt etaten og hvor
lang tid det tar før de eventuelt kommer i
jobb, ha betydning for resultatene.

– Indikatoren formidler ikke bare andel som er
i arbeid på et gitt tidspunkt, men tar også
høyde for omfanget av arbeidsinnsatsen over
tid.

– Indikatoren gir mer oppdatert informasjon
enn dagens indikator og kan vise resultater
for ulike deler av arbeids- og velferdsforvalt-
ningen, for prioriterte grupper og for ulike
arbeidsmarkedstiltak.

Den nye indikatoren representerer en vesentlig
mer komplisert måte å måle Arbeids- og vel-
ferdsetatens resultater på enn dagens indikato-
rer. Indikatoren skal derfor prøves ut i Arbeids-
og velferdsetaten gjennom 2024, hvor det
blant annet skal innhentes innspill og vurderin-
ger fra etaten. Målet er endelig implementering
i 2025.
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Gjennom å se resultater fra indikatoren i sam-
menheng med andre kunnskapskilder som statis-
tikk, analyser og forskning, i tillegg til praksiserfa-
ringer og brukerkunnskap, kan indikatoren bidra
til forbedringer. En forutsetning er at det etable-
res arenaer for fruktbar diskusjon rundt dataene,
gjerne koblet til eksisterende plan- og utviklings-
prosesser.

7.2.3 Ny indikator kan bidra til bedre styring
Måling og vurdering av resultater er viktig sty-
ringsinformasjon både for virksomheten selv og
for overordnet myndighet. Målet med utviklingen
av nye resultatindikatorer for overgang til arbeid,
er derfor også over tid å legge til rette for en
bedre styringsdialog mellom departementet,
direktoratet, etaten og etatens tiltaksleverandører.
Informasjonen kan tjene som grunnlag for ana-
lyse, planlegging og styring, herunder vurderin-
ger av om nasjonale mål nås.

I fravær av gode resultatindikatorer er sty-
ringsdialogen med Arbeids- og velferdsetaten i
stor grad preget av aktivitetsmålinger. Aktivite-
tene som måles følges opp på bakgrunn av den
antatte positive effekten disse har på brukernes
overgang til arbeid. Ettersom den nye indikatoren
i større grad enn ren statistikk, er et mål på resul-
tater, vil den også kunne bidra til at det over tid
kan bli mindre behov for å fokusere på aktiviteter.
Et bedre grunnlag for økt oppmerksomhet mot
resultater i arbeids- og velferdsforvaltningen, kan
være med å bygge opp under målene med tillitsre-
formen slik at medarbeiderne i førstelinjen skal få
større rom for å bruke sin faglighet til å finne
gode løsninger sammen med brukerne. Lokal
handlefrihet og systematiske sammenlikninger
kan belyse i hvilken grad forskjeller i oppgaveløs-
ning medfører økt måloppnåelse.

Videre er formålet med indikatoren at den kan
brukes til å måle overgang til arbeid på en sam-
menliknbar måte innen ulike arbeidsmarkedstil-
tak. Disse resultatene må tolkes i lys av at innhold,
bruken av tiltaket og sammensetningen av delta-
kere i tiltakene kan variere over tid og mellom fyl-
ker og NAV-kontor, og de må suppleres med eva-
lueringer og forskning.

Målet er at den nye indikatoren for Arbeids- og
velferdsetaten på sikt kan legge bedre til rette for
mindre styring ved å telle aktivitet og mer fokus
på resultater. I løpet av utprøvingsåret 2024 vil
direktoratet høste kunnskap om hvordan indikato-
ren fungerer i praksis, hvilke eventuelle svakheter
den har og hvordan den kan forbedres. Regjerin-
gen vil legge til rette for god, overordnet styring

av Arbeids- og velferdsetaten. Det innebærer
blant annet større vekt på mål, resultater og effek-
ter, og mindre vekt på ressursinnsats, tiltak og
aktiviteter.

7.3 Mer kunnskapsbasert bruk av 
arbeidsmarkedstiltak

Økt handlingsrom og mindre detaljert styring av
arbeidsmarkedstiltak forutsetter kompetanse og
kunnskap om hva som virker og hvordan virke-
midlene best kan tas i bruk overfor brukere med
ulike behov. Arbeids- og velferdsetaten må derfor
ha god kunnskap om hvilke arbeidsmarkedstiltak
som gir best effekt for hvilke grupper. Etaten må
også vite hva som skal til for å sikre god kvalitet i
gjennomføringen og bruk av tiltak, herunder
hvordan man sikrer en god avklaring av den
enkeltes behov, forutsetninger, muligheter og
ønsker.

Regjeringen igangsatte i 2022 en områdegjen-
nomgang av arbeidsmarkedstiltak. Områdegjen-
nomganger legger til rette for dyptpløyende analy-
ser av eksisterende ressursbruk på enkeltområ-
der. Det gir grunnlag for å vurdere om dagens res-
surser brukes godt nok og mulighet til å foreslå
tiltak som kan gi bedre måloppnåelse. Område-
gjennomgangen av arbeidsmarkedstiltak ble gjen-
nomført av Oslo Economics, Proba samfunnsana-
lyse og Frischsenteret, med bistand fra CMS
Kluge.4

Det overordnede formålet med områdegjen-
nomgangen var å oppnå raskere og mer stabil til-
knytning til arbeidslivet for flere gjennom mer
effektiv og kunnskapsbasert bruk av arbeidsmar-
kedstiltak. Gjennomgangen ble derfor avgrenset
til arbeidsmarkedstiltak som er tidsavgrensede.
Områdegjennomgangen gir systematisert kunn-
skap om hvilke tiltak som har god effekt for ulike
brukergrupper, og den identifiserer ulike barrie-
rer for å ta denne kunnskapen i bruk i NAV-konto-
rene. Den kommer også med forslag til hvordan
arbeids- og velferdsforvaltningen bedre kan ta i
bruk og utvikle denne kunnskapen i møte med
brukerne.

4 Oslo Economics, Proba samfunnsanalyse og Frischsente-
ret (2023). Områdegjennomgang av arbeidsmarkedstiltak:
Kartlegging av kunnskap og praksis. Rapport 2023:33. Oslo:
Oslo Economics.
Oslo Economics, Frischsenteret, Proba samfunnsanalyse
og CMS Kluge (2023). Områdegjennomgang av arbeidsmar-
kedstiltak: Anbefalinger for effektiv og kunnskapsbasert bruk.
Rapport 2023:88. Oslo: Oslo Economics.
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Områdegjennomgangen gir dermed et nyttig
grunnlag for det videre arbeidet med å utvikle
kunnskap, styring og bruk av arbeidsmarkedstil-
takene.

7.3.1 Arbeidsmarkedstiltak gir positiv effekt 
på sysselsetting

Arbeidsmarkedstiltak har i stor grad vært gjen-
stand for forskning og evaluering. Områdegjen-
nomgangen undersøker blant annet hva kunn-
skapen sier om hvordan arbeidsmarkedstiltakene
virker og for hvem.5 Som ledd i dette oppsumme-
res det hva norsk og internasjonal forskning sier
om effekter av arbeidsmarkedstiltak.6 En rekke
ulike studier tar for seg ulike tiltak for ulike mål-
grupper i ulike tidsperioder, og benytter seg av
ulike metoder for å komme nærmere hva som
ville skjedd med deltakeren i fravær av tiltaksdel-
takelsen. Det gjør det imidlertid vanskelig å sam-
menfatte resultater på tvers av studier. Noen sys-
tematiske trekk er likevel mulig å identifisere når
det gjelder virkninger av arbeidsmarkedstiltak på
sysselsetting og arbeidstilbud. Selv om effekten
av arbeidsmarkedstiltak ser ut til å variere mellom
ulike tiltakstyper og brukergrupper, viser de
fleste studiene i gjennomgangen at deltakelse på
arbeidsmarkedstiltak gir positiv effekt på syssel-
setting, se nærmere omtale i kapittel 8.

Selv om forskningen gir støtte til at arbeids-
markedstiltak virker i stort, konkluderer område-
gjennomgangen også med at det fortsatt er behov
for mer kunnskap om hvordan arbeidsmarkedstil-
tak virker og for hvem.

I områdegjennomgangen er det også under-
søkt hva den samfunnsøkonomiske verdien av
ulike arbeidsmarkedstiltak er, og det er gjennom-
ført en forenklet samfunnsøkonomisk analyse av
utvalgte tiltak. Resultatene indikerer at det kan
være samfunnsøkonomisk lønnsomt å vri tiltaks-
bruken noe i retning av de mest lønnsomme tilta-
kene på marginen, for eksempel ved å bruke
lønnstilskudd og utdanning litt oftere. I kapittel 8

redegjøres det nærmere for resultatene av analy-
sen. Dette arbeidet gir viktig innsikt, men det er
begrensninger i hvor presise nytte-kostnadsanaly-
ser kan bli når det er forskningsmessig usikker-
het knyttet til hvilke effekter de ulike arbeidsmar-
kedstiltakene har etter ulike kjennetegn ved delta-
kerne.

Sysselsettingsutvalgets ekspertgruppe (NOU
2019: 7 Arbeid og inntektssikring) pekte også på at
et generelt trekk ved erfaringer og evalueringer
av tiltak er at ressurskrevende innsats synes å ha
god effekt. Med knappe tiltaksressurser tilgjenge-
lig kan det dermed være et spørsmål om man skal
satse mer på effektive og ressurskrevende tiltak
til få, eller mindre effektive og billigere tiltak til
flere. I Sysselsettingsutvalgets utredning ble det
eksempelvis pekt på at arbeids- og velferdsforvalt-
ningen i større grad bør tilby tiltak som har vist
god effekt, selv om disse har høyere kostnader.

I områdegjennomgangen er det også under-
søkt hvordan bruken av arbeidsmarkedstiltakene
kan bli mer effektiv gitt den kunnskapen vi har
om effekter og nytte av tiltak. En kunnskapsba-
sert bruk av tiltakene innebærer både at det må
produseres og spres relevant kunnskap om tilta-
kenes bruk og effekt, og at tildelingen av tiltak til
den enkelte bruker er i tråd med denne kunn-
skapen. Det handler ikke bare om tiltakenes gene-
relle effekter, men også om hvor godt tiltaket er
tilpasset brukerens personlige egenskaper og
behov, og om tiltaket kommer til riktig tid, i kom-
binasjon med hensiktsmessig oppfølging og even-
tuelt andre tiltak. Kunnskapen må også tas i bruk i
utviklingen og styringen av tiltaksporteføljen slik
at tiltakene som er tilgjengelige for veiledere i
NAV-kontoret er basert på god kunnskap.

Gjennom områdegjennomgangen er det utar-
beidet flere anbefalinger til hvordan arbeids- og
velferdsforvaltningen kan arbeide videre for å
sikre god kunnskapsbasert bruk av arbeidsmar-
kedstiltak.

7.3.2 Produksjon, spredning og bruk av 
kunnskap om arbeidsmarkedstiltak

Det er veilederne i NAV-kontorene som tar beslut-
ninger om arbeidsmarkedstiltak til den enkelte
bruker. Som ledd i arbeidet med områdegjennom-
gangen er det gjennom strukturerte intervjuer
med et stort antall veiledere, undersøkt hvilken
kunnskap og hvilke vurderinger veilederne gjør
som grunnlag for beslutningene om tildeling av
tiltak. På denne måten undersøkes også hvilke
barrierer veilederne møter for å drive en kunn-
skapsbasert tildeling av tiltak.

5 Arbeidsmarkedstiltak kan ha en rekke ulike effekter på
individnivå og på arbeidsmarkedet. Det finnes lite
forskning som ser på effektene av arbeidsmarkedstiltak på
makronivå, altså hvordan tiltak påvirker arbeidsledighet og
sysselsetting samlet. Det skyldes i stor grad at det er en
stor metodisk utfordring å isolere slike virkninger. Forsk-
ningen er i all hovedsak konsentrert om effekter på individ-
nivå, såkalte behandlingseffekter.

6 Gjennomgangen baserer seg i stor grad på von Simson, K.
(2023). Hva virker for hvem? Kunnskapsoversikt over effekter
av aktiveringstiltak på sysselsetting og arbeidstilbud. Norske
erfaringer. Rapport 2023:1. Oslo: Arbeids- og velferdsdirek-
toratet. Von Simson har vurdert over 40 norske evaluerin-
ger av arbeidsmarkedstiltak fra 2000 til 2023.
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Tildelingen av arbeidsmarkedstiltak må være basert på 
helhetlig og god kunnskap

Gjennomgangen tyder på at veilederne i hovedsak
har god kjennskap til tiltakene. For å kunne velge
tiltak i det enkelte tilfellet må veilederne kart-
legge grundig de individuelle ressursene og utfor-
dringene til brukeren. Det kan være flere tiltak
som veilederne oppfatter som aktuelle. Brukers
ønsker og motivasjon vil ofte være avgjørende.
NAV-veilederne må kunne basere sine vurderin-
ger på en kunnskapsbasert praksis bygget på
både erfaringsbasert og forskningsbasert kunn-
skap, koblet med innsikt i brukers situasjon og
behov. Flere veiledere opplever at forskningen
som produseres om effekter av tiltak, ikke nød-
vendigvis er relevant for tildelingen av tiltak til
den enkelte bruker fordi den ikke belyser forhold
som den enkeltes helse, personlige preferanser
eller motivasjon, eller ikke konkluderer tydelig.
Veileders egen kjennskap til de ulike tiltakene og
tiltakenes opplevde kvalitet, såkalt erfaringsba-
sert kunnskap, oppleves derfor ofte som mer rele-
vant i tildelingen av tiltak til den enkelte bruker
enn den forskningsbaserte kunnskapen. Det er i
den forbindelse pekt på at det er betydelige varia-
sjoner i kunnskapsformidlingen internt i Arbeids-
og velferdsetaten og til NAV-veilederne.

Bruken av arbeidsmarkedstiltak må bli mer
kunnskapsbasert. For å oppnå dette anbefaler
områdegjennomgangen mer systematisk registre-
ring av opplysninger om brukers behov og forut-
setninger, formålet med tiltaket for den enkelte
bruker, innhold og måloppnåelse. Et bedre data-
grunnlag vil gjøre mer relevant forskning mulig,
eksempelvis ved at evalueringer i større grad kan
sammenlikne tiltak brukt for brukere med lik-
nende behov og forutsetninger.

Kunnskapsbasert tjenesteutøvelse og tjeneste-
utvikling forutsetter forskning og fagutvikling.
Det er helt sentralt at NAV-kontorene har god
informasjon og kompetanse om hvilke virkemid-
ler som er mest egnet for å styrke tiltaksdeltaker-
nes muligheter til å få eller beholde arbeid. For at
arbeidsmarkedspolitikken skal bli treffsikker, er
det behov for god og relevant forskning. Det er
blant annet viktig med mer forskning på effekter
av arbeidsmarkedstiltak og på hvilke rammevilkår
som har betydning for tiltakenes effekt. Det
omfatter også behov for mer kvalitativ forskning
om kvalitet, innhold i tiltak og målgrupper. Flere
evalueringer bør også kunne fange opp ulike
måter å organisere og gjennomføre arbeidsmar-
kedstiltak på, samt vurdere elementer innenfor
enkelttiltak som vurderes som avgjørende for tilta-

kenes effekt. Det er også pekt på i områdegjen-
nomgangen at det er behov for å forske mer på
arbeids- og velferdsforvaltningens oppfølging i
forkant av tiltakstildelingen. Før en bruker blir til-
delt et gitt arbeidsmarkedstiltak gjennomføres det
omfattende kartlegging og vurdering av bruke-
rens behov og forutsetninger. Slike vurderinger
og beslutninger kan også påvirke arbeidssøkeres
muligheter for tilknytning til arbeidsmarkedet.

Det er mange ulike sider ved gjennomføringen
av arbeidsmarkedstiltak som er aktuelle å evalu-
ere, og det er fortsatt behov for mer kunnskap.
Regjeringen vil derfor fortsette arbeidet med å
sikre kontinuerlig utvikling av kunnskapsgrunnla-
get om arbeidsmarkedstiltak gjennom å utvikle et
bedre datagrunnlag og systematisk satsing på
evalueringer på et høyt faglig nivå. Systematiske
kunnskapsoppsummeringer vil også bidra til å
klargjøre hva vi vet og avdekke kunnskapshull.
Det viser vei for videre utprøving og forskning.

Arbeids- og inkluderingsdepartementets stra-
tegi for forskning og utredning redegjør for over-
ordnede og strategiske kunnskapsbehov og hvor-
dan sektoransvaret for forskning ivaretas. Det
framgår her at arbeidsmarkedstiltak må evalueres
jevnlig, og vurderes opp mot måloppnåelse og
effekt. Et viktig element i kunnskapsbehovet er
arbeidsmarkedspolitikkens og arbeids- og velferds-
tjenestenes innretning og effekter på arbeidsin-
kludering.

Arbeids- og inkluderingsdepartementet tilde-
ler også midler til Norges Forskningsråd som
hovedsakelig skal bidra til langsiktig og målrettet
kompetanse- og kunnskapsoppbygging for sekto-
ren. Det har de siste årene vært prioritert å få mer
og bedre forskning på de praksisnære arbeids- og
velferdstjenestene. Arbeids- og velferdsforvaltnin-
gen er en viktig samarbeidspartner i slike
forskningsprosjekter.

Arbeids- og inkluderingsdepartementet jobber
også sammen med Arbeids- og velferdsdirektora-
tet om å utvikle kunnskapen om arbeidsmarkeds-
tiltak. God kunnskapsutvikling i Arbeids- og vel-
ferdsetaten tilsier at samfunnsøkonomiske nytte-
kostnadsvurderinger også vektlegges når tiltak
velges for brukerne. Det er blant annet nylig gjen-
nomført en overordnet evaluering av effekter av
arbeidsmarkedstiltak på deltakernes arbeidstil-
knytning i regi av Oslo Economics og Frischsente-
ret.7 Se kapittel 8 for en nærmere omtale av denne
studien. I tillegg har det gjennom årene vært gjen-

7 Oslo Economics og Frischsenteret (2024). Effekter av
arbeidsmarkedstiltak. Rapport 2024:26. Oslo: Oslo Econo-
mics.
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nomført en rekke kvalitative evalueringer som
kartlegger bruken av tiltakene. De gir nyttig inn-
sikt som grunnlag for å forbedre innretningen av
ulike tiltak.

Arbeids- og velferdsdirektoratet har ulike vir-
kemidler for å produsere kunnskap for etatens
behov som oppdragsforskning, finansieringsbi-
drag til forskning, interne analyser, kunnskaps-
oppsummeringer, Forskningsrådets virkemidler
og strategisk samarbeid med universiteter og høy-
skoler. Gjennom disse virkemidlene produseres
en rekke analyser og vitenskapelige publikasjoner
som belyser praksis og erfaringer. Kunnskap om
arbeidsrettede tiltak og virkemidler er ett av fire
satsingsområder. Kunnskapen som produseres
tas i bruk i utviklingen av arbeidsmarkedstilta-
kene.

Kunnskapen som produseres gjennom forsk-
ningsrapporter og andre systematiske metoder,
må i større grad oppsummeres og gjøres tilgjen-
gelig på en slik måte at den kan tas i bruk av veile-
derne i NAV-kontoret. Arbeids- og velferdsdirek-
toratet har et ansvar for å arbeide for at egen virk-
somhet er kunnskapsbasert.8 Det ligger til fagdi-
rektoratsrollen at direktoratet gjennom kompetan-
sehevende og andre tilretteleggende tiltak, skal
bidra til at kunnskap gjøres tilgjengelig og tas i
bruk på alle nivåer i arbeids- og velferdsforvaltnin-
gen. Det er vesentlig framover at det fortsatt
arbeides systematisk med kunnskapsdeling på
viktige fagområder. Det gjelder særlig for kunn-
skap som er sentral for å kunne yte god hjelp til
brukere med behov for arbeidsrettet bistand, som
kunnskap om arbeidsmarkedstiltak. Samtidig er
det viktig at den erfaringsbaserte kunnskapen
ikke forblir lokal, men at kunnskap og erfaringer
tilføres og deles, slik det blant annet arbeides med
gjennom tillitsreformen. Et sentralt tiltak for et
godt fundert lokalt handlingsrom er derfor å eta-
blere systemer som i større grad gjør det mulig å
utvikle, spre og bruke kunnskap om hvilke tiltak
som virker for ulike brukergrupper og hvordan
tiltakene brukes best. Arbeids- og velferdsdirekto-
ratet vil arbeide videre med å etablere slike
systemer.

Økte muligheter for randomisering av tiltaks-
beslutningen

Områdegjennomgangen er særlig opptatt av at det
er utfordrende å sammenlikne arbeidsmarkedsut-

fallene blant deltakere på ulike tiltak, fordi det er
systematiske forskjeller mellom hvilke brukere
som deltar på hvilke tiltak. Områdegjennomgan-
gen anbefaler derfor at det innføres økte mulighe-
ter for randomisering av tiltakstildelingen som
betyr å innføre et tilfeldig element i tildelingen av
tiltak. I regi av Arbeids- og velferdsetaten gjen-
nomføres det fra tid til annen randomiserte kon-
trollerte forsøk allerede i dag.9 Forsøkene er
typisk organisert som frittstående forskningspro-
sjekter utenfor den ordinære driften, og forsøke-
nes utstrekning er derfor også begrenset.
Arbeids- og velferdsetaten bør fortsette å utforske
muligheten for bruk av slike randomiserte forsøk.

Det anbefales i områdegjennomgangen at
Arbeids- og velferdsetaten utvikler en infrastruk-
tur som tilrettelegger for bruk av kontrollerte for-
søk av tiltakstildelingen som en del av ordinær
praksis. Her kan det benyttes elementer av til-
feldigheter eller randomisering i tilfeller hvor vei-
leder er usikker på hvilket tiltak som er mest hen-
siktsmessig for bruker. Det kan i prinsippet gjøres
på ulike måter, eksempelvis i forbindelse med vur-
dering av innsatsbehov, tildeling av tiltak, tids-
punkt for gjennomføringen av tiltak i oppfølgings-
løpet, eller valg mellom enkeltelementer i tiltak.
Slike forsøk vil ifølge utrederne kunne bidra med
verdifulle eksperimentelle data som kan brukes til
å etablere mer presis kunnskap om effekter av
arbeidsmarkedstiltakene.

Muligheten for å randomisere vil måtte
begrenses til tilfeller hvor veileder vurderer flere
tiltak som likeverdige for bruker. Dersom ett til-
tak anses som klart bedre egnet enn et annet til-
tak, vil det ikke være rom for randomisering,
siden det vil være til ulempe for brukerne. For at
en slik utprøving skal gi grunnlag for å etablere
generell kunnskap om effekter av tiltakene, må et
tilstrekkelig antall observasjoner inkluderes.
Antall brukere som inngår i utprøvingen vil være
avgjørende for om prinsippet med tilfeldig forde-
ling virker, og om forskjell i effekt kan måles pre-
sist. Det er imidlertid usikkert hvor ofte veiledere
vurderer to eller flere tiltak som likeverdige for
bruker. Eksperimenter utført i den virkelige ver-
den kan være dyrt og det kan være vanskelig å
sikre tilstrekkelig antall deltakere. Det er i tillegg
en rekke praktiske hensyn knyttet til slike rando-
miserte forsøk. Randomisering kan også påvirke
resultatet dersom aktørene vet at de følges og eva-

8 Instruks for virksomhets- og økonomistyringen for
Arbeids- og velferdsdirektoratet, fastsatt av Arbeids- og
inkluderingsdepartementet 1. januar 2023. 

9 Det er nylig gjennomført et forsøk med resultatbasert
finansiering av oppfølgingstiltaket, se Proba samfunnsana-
lyse (2023). Evaluering av Refino – Forsøk med resultatba-
sert finansiering av oppfølgingstiltak. Rapport 2023:15. Oslo.
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lueres. For å iverksette en slik randomisering i
den daglige driften, må Arbeids- og velferdsetaten
også utvikle en funksjonalitet i saksbehandlings-
systemet som legger til rette for trekningen i for-
søkene. En slik utvikling vil uansett ligge noe fram
i tid.

Randomisering handler også om å vektlegge
hensynet til evaluering i utforming av politikk, ved
å sørge for at regelverksendringer og reformer
gjennomføres på en slik måte at det i ettertid blir
mulig å evaluere effektene av dem.

Potensial for å forbedre profileringsverktøy

Det pekes også i områdegjennomgangen av
arbeidsmarkedstiltak på at veilederne har begren-
set beslutningsstøtte i dagens fagsystemer for pro-
sessen med tildeling av arbeidsmarkedstiltak. For
å lykkes med å gi brukerne målrettede og effek-
tive tiltak, må NAV-kontoret være treffsikre i sine
behovsvurderinger og tildelingen av tiltak. Både i
Sysselsettingsutvalget (NOU 2019: 7 Arbeid og
inntektssikring og NOU 2021: 2 Kompetanse, akti-
vitet og inntektssikring) og i områdegjennomgan-
gen pekes det på at profileringsverktøy kan være
en støtte for NAV-veilederne i dette arbeidet og
bidra til mer kunnskapsbasert ressurs- og tiltaks-
bruk.10 Profileringsverktøy sammenholder admi-
nistrative data og eventuelt egenrapporterte data
om arbeidssøkeren, med erfaringer om hvordan
personer med liknende sammensetning av egen-
skaper lykkes med å komme i jobb. Dette kan for
eksempel benyttes til å kanalisere ressurser mot
brukere med størst behov, og for å unngå å bruke
ressurser på dem som vil klare seg selv.

Arbeids- og velferdsforvaltningen har i dag et
enkelt profileringsverktøy som foreslår innsatsbe-

hov basert på opplysninger fra bruker i registre-
ringen som arbeidssøker. Verktøyet gir et forslag
og veilederne tar en selvstendig beslutning om
innsatsbehov. Ifølge Arbeids- og velferdsdirekto-
ratet er det potensial for å forbedre også slike
enkle profileringsverktøy, eksempelvis ved å
utnytte andre relevante data, som arbeidssøkers
egen vurdering av hvor lang tid det vil ta å finne
arbeid, og ved å ta i bruk en mer sofistikert algo-
ritme. I tillegg må veilederne som bruker verk-
tøyet være kjent med hvilke data som er brukt,
kvaliteten til disse dataene og hvilke andre rele-
vante risikofaktorer de må vurdere. Denne typen
data og verktøy er tatt i bruk i flere andre land, se
boks 7.3.

Arbeids- og velferdsetaten må bli bedre til å
identifisere hvem som har behov for bistand og
avgjøre hvem som vil ha størst utbytte av tiltakene
etaten kan tilby. Det er grunn til å tro at bruk av
algoritmebaserte profileringsverktøy vil kunne
bidra til en mer kunnskapsbasert arbeidsrettet
oppfølging i Arbeids- og velferdsetaten. Det pekes
i områdegjennomgangen på at profileringsverktøy
også kan utvikles til å gi råd om hvilke tiltak som
har god effekt for ulike typer brukere. Et slikt
verktøy vil kunne gi en anbefaling til veileder om
bruk av tiltak for en bestemt bruker, basert på hva
man vet om hvilke tiltak som har hatt en positiv
effekt for liknende brukere. Det vil imidlertid
være langt mer krevende å utvikle slike verktøy
enn å utvikle profileringsalgoritmer som anbefaler
om en bruker bør motta tiltak eller ikke, eller når
vedkommende bør få tilbud om tiltak. Det krever
blant annet et kunnskapsgrunnlag som bygger på
systematisk innsamling og analyse av arbeidssø-
kers behov, formål med og måloppnåelse av tiltak.
Slike mer avanserte verktøy ligger derfor noe
fram i tid. Behovet for regelutvikling vil være
avhengig av om profileringen består av en auto-
matisert behandling i samspill med en veileder,
eller om profileringen er basert utelukkende på
automatisert behandling, se også omtalen i avsnitt
7.4.

10 Profilering er definert i personvernforordningen som
enhver form for automatisert behandling av personopplys-
ninger som innebærer å bruke slike data for å vurdere
visse personlige aspekter knyttet til en person, særlig for å
analysere eller forutsi aspekter som gjelder denne persons
arbeidsprestasjoner, økonomiske situasjon, helse, person-
lige preferanser, interesser, pålitelighet, atferd, plassering
eller bevegelser.
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7.3.3 Kunnskapsbasert styring og 
finansiering av arbeidsmarkeds-
tiltakene

I områdegjennomgangen pekes det også på at
ulike elementer innenfor styring, dimensjonering
og finansiering av arbeidsmarkedstiltakene fort-
satt kan oppleves som en barriere for god tiltaks-
bruk.

Områdegjennomgangen peker på at tradisjo-
nelt øker tiltaksbudsjettet i lavkonjunktur, mens
det reduseres i perioder med høy aktivitet i øko-
nomien. Ifølge utrederne finnes det flere ulemper

enn fordeler med dette mønsteret. Flere norske
studier finner at arbeidsmarkedstiltak ser ut til å
ha noe bedre effekt i høykonjunktur enn i lavkon-
junktur.11 Sysselsettingsutvalgets ekspertgruppe
(NOU 2019: 7 Arbeid og inntektssikring) peker
imidlertid på at noen internasjonale studier ikke
finner en slik sammenheng. Perioder med høy
etterspørsel etter arbeidskraft bør likevel i større

Boks 7.3 Bruk av algoritmebaserte profileringsverktøy i andre land
Flere europeiske land har utviklet og tatt i bruk
statistiske profileringsverktøy som utnytter
ulike maskinlæringsalgoritmer. I denne boksen
presenteres statistiske profileringsverktøy i hen-
holdsvis Sverige, Danmark og Belgia.

Profileringsverktøyene som benyttes i disse
landene gir i hovedsak profilering av brukers
oppfølgingsbehov tidlig i forløpet, tilsvarende
Arbeids- og velferdsetatens vurdering av inn-
satsbehov, basert på prediksjoner for varighet av
arbeidsledighet. Personer som har sannsynlig-
het for lang varighet, blir profilert mot tettere
oppfølging tidlig i forløpet, mens personer med
sannsynlighet for å finne arbeid selv etter kort
tid, blir profilert til mindre oppfølging.

Sverige: I Sverige har Arbetsförmedlingen
brukt profileringsverktøy siden 2011. Det
såkalte Bedömningsstödet ble brukt til å identifi-
sere hvilke brukere som sto i fare for å bli lang-
tidsledige, slik at arbeidsformidlingen kunne
tilby hjelp tidlig og forhindre langtidsledighet.
Verktøyet var et støtteverktøy som ble brukt i
kombinasjon med saksbehandlernes egen
skjønnsutøvelse. I 2021 ble Bedömningsstödet
erstattet av en ny modell. Den gir en skår som
kan tolkes som en sannsynlighet for langtidsle-
dighet. Algoritmen er basert på data om blant
annet sysselsettingshistorikk, ønsket yrke og
om arbeidssøkeren har nedsatt arbeidsevne.
Veileder tar den endelige beslutningen, men må
gi en begrunnelse hvis beslutningen avviker fra
resultatet av algoritmen.

Danmark: Profileringsverktøyet i Danmark,
Profilafklaringsværktøjet, predikerer langtidsle-
dighet. Verktøyet ble brukt som et støtteverktøy
for saksbehandlere når de skulle beslutte hvilken

støtte og hjelp brukerne trengte for å komme i
jobb eller tilbake i jobb. I verktøyet ble data fra et
nettbasert spørreskjema i kombinasjon med
administrative data analysert. De administrative
dataene ga blant annet informasjon om bruker-
nes alder, opprinnelse og ledighetshistorikk. Det
var frivillig for bruker om man ville la seg avklare
med profileringsverktøyet. En praksisundersø-
kelse i regi av Styrelsen for Arbejdsmarked og
Rekruttering (STAR) i 2021 indikerte at saksbe-
handlerne bare i mindre grad nyttiggjorde seg
den statistiske profilavklaringen, mens spørre-
skjemaet ble anvendt i større grad. Den statis-
tiske delen av verktøyet ble lukket i mars 2022,
mens forberedelsesskjemaet ble beholdt og fin-
nes på Jobnet.dk.

Belgia: Profileringsverktøyet til den flam-
ske arbeidsmarkedsmyndigheten identifiserer
arbeidssøkere som står i fare for å bli langtidsle-
dige. Modellen baserer seg på informasjon om
trekk ved jobbsøkernes sosioøkonomiske situa-
sjon og tidligere arbeidserfaring. Datakildene er
administrative systemer samt såkalte klikk-data,
det vil si informasjon fra brukerens aktivitet på
arbeidsformidlingens nettsider, som klikk på
stillingsutlysninger. Det skal gi informasjon om
brukerens motivasjon og egeninnsats. Brukere
med høy risiko for langtidsledighet kontaktes
først av arbeidsformidlingen. Profileringsverk-
tøyet blir brukt som beslutningsstøtte av saksbe-
handlere.

Kilde: Oslo Economics, Proba og Frischsenteret (2023).
Områdegjennomgang av arbeidsmarkedstiltak: Anbefalinger
for effektiv og kunnskapsbasert bruk. Rapport 2023:88. Oslo:
Oslo Economics.

11 Se von Simson, K. (2023). Kunnskapsoversikt: Effekter av
arbeidsmarkedstiltak mv. på arbeidstilbud og sysselsetting,
norske erfaringer. Rapport 2023:1. Oslo: Arbeids- og vel-
ferdsdirektoratet.
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grad ses på som en mulighet til å bruke arbeids-
markedstiltak for å få personer som ellers står
langt fra arbeidsmarkedet inn i jobb. Ifølge områ-
degjennomgangen er det også slik at store sving-
ninger i tiltaksbudsjettet i seg selv kan være kre-
vende å forholde seg til både for Arbeids- og vel-
ferdsetaten og for leverandører av tiltak, blant
annet fordi store svingninger medfører uforutsig-
barhet for leverandører og kan påvirke kvaliteten i
tiltaksbruken.

I områdegjennomgangen anbefales det derfor
at man tar sikte på å utjevne budsjettrammen noe
over konjunkturløpet sammenliknet med i dag.
Dette er nærmere drøftet i kapittel 3.

Enklere prioriterings- og styringssignaler

For å sikre at bruken av arbeidsmarkedstiltak skal
være så riktig og god som mulig, må budsjettram-
mer og styringssignaler legge til rette for at NAV-
veilederne kan velge de tiltakene som er best
egnet i det enkelte tilfellet.

I Meld. St. 33 (2015–2016) NAV i en ny tid – for
arbeid og aktivitet ble det varslet at styringen av
arbeidsmarkedstiltakene i større grad skulle
legge vekt på kvalitet og resultater for brukerne.
Fra 2017 gikk departementet bort fra å styre eta-
tens tiltaksgjennomføring ved krav om gjennomfø-
ring av et visst antall plasser. Det ga NAV-konto-
rene større frihet til å velge blant relevante tiltak
innenfor bevilgningen til arbeidsmarkedstiltak.
Målet er at arbeids- og velferdsforvaltningen skal
oppnå bedre resultater med de ressursene som
blir stilt til rådighet.

Det ble også vektlagt i meldingen at det bør
utøves tilbakeholdenhet med å gi omfattende
nasjonale føringer på sammensetningen av til-
taksporteføljen. Skal bistanden tilpasses den
enkelte brukers behov, må dette skje lokalt. Over
tid, også innenfor budsjettåret, kan både sammen-
setningen av brukere, mulighetene på arbeids-
markedet og tjenestetilbudet lokalt endres. Valg
av virkemidler bør derfor fortsatt være Arbeids-
og velferdsetatens ansvar. Lokal frihet må følges
opp med videreutvikling av kunnskapsgrunnlaget
og kompetanseheving i etaten om arbeidsrettet
oppfølging og bruk av arbeidsmarkedstiltak. Over
tid kan det gi utslag i bedre innretning og tildeling
av tiltak og tjenester overfor arbeidssøkere med
behov for bistand.

Arbeidsmarkedstiltakene utgjør en viktig del
av innsatsen for å få flere i arbeid, og for å hindre
utstøting fra arbeidslivet. Samtidig er tilgangen på
tiltaksplasser begrenset, og Arbeids- og velferdse-
taten må prioritere hvilke brukere som skal tilbys

tiltak. Dette har over tid kommet til uttrykk på
ulike måter, fra generelle prioriteringer av mål-
grupper til garantier om tiltak. De senere årene
har det vært tradisjon for å sikre et høyt nivå på til-
tak overfor grupper som stiller svakere i arbeids-
markedet. Utsatte unge, personer som har vært
ledige lenge og innvandrere fra land utenfor EØS-
området har vært prioritert på denne måten, se
blant annet omtale i Prop. 1 S (2023–2024) fra
Arbeids- og inkluderingsdepartementet. En slik
prioritering medfører at noen grupper vil måtte
vente lenger på tiltak, mens andre grupper går
foran i køen.

I områdegjennomgangen er det undersøkt om
denne typen styring av aktivitetene i arbeids- og
velferdsforvaltningen fører til en uhensiktsmessig
bruk av arbeidsmarkedstiltak. Det pekes i områ-
degjennomgangen på at ved knapphet på tiltak
kan det tenkes at en ung person prioriteres for til-
tak foran en eldre person som også er vurdert å
ha behov for tiltak, til tross for at den unge med
større sannsynlighet enn den eldre klarer å
komme seg i jobb uten denne bistanden. Det vil
også kunne oppstå mer systematiske motsetnin-
ger dersom prioriteringene ikke samsvarer med
faglige vurderinger om hvem som har størst
behov for og best nytte av tiltak. Inntrykk fra en
rekke intervjuer i gjennomgangen er imidlertid at
de prioriterte gruppene for tiltak i stor grad er i
tråd med hvem NAV-veilederne mener har behov
for tiltak. Sånn sett er det mindre grunn til å tro at
føringene bidrar til systematisk uhensiktsmessig
bruk av arbeidsmarkedstiltak.

En sentral vurdering i gjennomgangen er like-
vel at disse føringene har liten betydning i praksis.
Arbeidsmarkedstiltak skal i henhold til regelver-
ket tildeles av NAV-kontoret etter en individuell
vurdering av behovet for bistand for å styrke
mulighetene til å skaffe eller beholde arbeid. Del-
takelse i tiltaket bør være nødvendig og hensikts-
messig for at deltakeren skal nå dette målet. Tilde-
ling av tiltak skal derfor som hovedregel følge
utfallet av en behovs- eller arbeidsevnevurdering.
Gitt en forutsetning om at det er det lokale NAV-
kontoret som har mest informasjon om brukernes
behov og dermed best kan vurdere hvem som
skal prioriteres for arbeidsmarkedstiltak, pekes
det i gjennomgangen på at det er viktig å være
bevisst på at prioritering av grupper ikke nødven-
digvis gir den beste ressursbruken.

Slik dagens styring er innrettet, er det også
overlapp mellom ulike prioriteringssignaler. Dette
fordi det først gis prioriteringssignaler for arbeids-
rettet oppfølging, dvs. bruk av NAV-kontorets vei-
lederressurser, og deretter for bruk av arbeids-
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markedstiltak. Eksempler på slike prioriteringer
er bruk av forsterket oppfølging av utsatte unge
gjennom ungdomsgarantien og forsterket oppføl-
ging av langtidsledige. Regjeringen vil framover
utforme mer overordnede prioriteringer overfor
sentrale målgrupper i arbeidsmarkedspolitikken
for den samlede arbeidsrettede innsatsen fra NAV-
kontoret. Slik kan man fortsatt styre fordelingen
av begrensede ressurser, både oppfølgingsressur-
ser og tiltaksressurser, mot grupper som er
utsatte i arbeidsmarkedet. Det bidrar også til
målet i tillitsreformen om at NAV-kontorene skal
ha handlefrihet til å tilpasse tjenestene til individu-
elle behov.

Lokale budsjettbegrensninger

Evalueringer viser at lønnstilskudd kan være et
effektivt virkemiddel for å få flere i jobb. Bruken
av midlertidig lønnstilskudd har økt raskt i peri-
oder, men kartleggingen tyder likevel på at lokale
budsjettbegrensninger er en hindring for bruk av
dette tiltaket, og noe som kan komme i konflikt
med veiledernes faglige vurdering. Bakgrunnen
er at fylkene fordeler en del av tiltaksbudsjettet til
NAV-kontorene. Kontorenes tiltaksbudsjett skal i
hovedsak gå til tiltak som lønnstilskudd, individu-
elle AMO-kurs og bruk av mentor. Dersom denne
potten begynner å ta slutt på høsten, får veile-
derne beskjed om å stanse eller redusere bruken
av tiltaket.

Områdegjennomgangen viser til at et mulig
svar kan være en ny oppgavefordeling i budsjett-
og tiltaksarbeidet i fylkene. Forslaget går ut på at
hele ressursrammen gjennom en skyggeprisme-
kanisme fordeles til kontorene, både til individu-
elle tiltak og tiltak som framskaffes på fylkesnivå.
Det å overføre budsjettansvaret til kontorene
gjennom en skyggeprismekanisme, kan imidler-
tid være en krevende modell i praksis. I ett fylke
som har testet ut modellen, er det heller ikke
registrert tydelige endringer i tiltaksbruken. Det
er derfor usikkert om NAV-kontoret i vesentlig
grad legger pris og koststed til grunn ved valg av
tiltak. Tidligere erfaringer tilsier at det er mulig å
øke bruken av lønnstilskudd uten å innføre bud-
sjettansvar til kontorene gjennom en skyggepris-
mekanisme. Blant annet har antall deltakere på
midlertidig lønnstilskudd økt kraftig etter somme-
ren 2023. Utrederne drøfter også innføring av en
refusjonsordning for midlertidig lønnstilskudd fra
fylkeskontoret til NAV-kontoret, slik at NAV-kon-
toret finansierer kun skattefinansieringskostna-
den (20 prosent) når de benytter lønnstilskudd
som tiltak. De resterende 80 prosent av kostnaden

refunderes av fylket. Da vil NAV-kontoret stå over-
for reelle kostnadskomponenter ut i fra et sam-
funnsøkonomisk perspektiv.12 Det er en kompleks
modell og det er usikkert om en slik modell vil
føre til mer riktig tiltaksbruk med økt kvalitet og
bedre resultater.

Arbeids- og inkluderingsdepartementet vil be
Arbeids- og velferdsdirektoratet vurdere ulike
andre tilnærminger som kan bidra til at effektive
arbeidsmarkedstiltak, som lønnstilskudd, brukes
oftere i NAV-kontorene. Det dreier seg blant annet
om å sikre bedre opplæring av NAV-kontorene om
hvilke tiltak som bidrar til mest stabil arbeids-
livstilknytning for ulike NAV-brukere og tettere
kontakt med ordinært arbeidsliv.

Framskaffelser av arbeidsmarkedstiltak

Arbeidsmarkedstiltakene organiseres og fram-
skaffes ulikt, se også omtale i avsnitt 3.4 om dette.
Ulike måter å framskaffe arbeidsmarkedstiltak på
omfatter blant annet valg av hvilke tiltak som skal
anskaffes i henhold til anskaffelsesregelverket,
produseres i Arbeids- og velferdsetatens egenregi
eller kjøpes gjennom direkte tilskudd til forhånds-
godkjente tiltaksarrangører.

Arbeidsmarkedstiltakene arbeidsrettet rehabi-
litering, avklaring, oppfølging og opplæring (AMO
og i noen tilfeller videregående opplæring) kjøpes
i dag etter regelverket for offentlige anskaffelser.
Oppfølgingstiltak kan gjennomføres av private
eller ideelle leverandører etter forutgående kon-
kurranse, eller de kan arrangeres i Arbeids- og
velferdsetatens egenregi i form av arbeid med
støtte og individuell jobbstøtte (IPS). For tiltakene
varig tilrettelagt arbeid (VTA) og arbeidsforbere-
dende trening (AFT) gis det direkte tilskudd til
forhåndsgodkjente tiltaksarrangører som har inn-
gått avtale med Arbeids- og velferdsetaten om å
arrangere disse tiltakene. Tiltak kan også gjen-
nomføres ved at det gis direkte tilskudd til
arbeidsgivere gjennom kompensasjon for nedsatt
produktivitet hos tiltaksdeltakere i form av lønns-
tilskudd, eller ved tilretteleggingskostnader der
det kan gis inkluderingstilskudd mv. Opplærings-
tiltak utenom AMO gjennomføres som hovedre-
gel i det ordinære utdanningssystemet. Se nær-
mere om disse tiltakene i kapittel 4 og 5.

12 Fordi midlertidig lønnstilskudd er en overføring av midler
fra offentlig sektor til arbeidsgivere, representerer ikke til-
skuddet i seg selv en samfunnsøkonomisk kostnad. Den
samfunnsøkonomiske kostnaden av midlertidig lønnstil-
skudd vil være begrenset til skattefinansieringskostnaden
av det beløpet som belastes budsjettet, det vil si 20 prosent
av tilskuddet.
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Det er Arbeids- og velferdsetaten som tar
beslutninger om hvilke tiltak som er nødvendige
og hensiktsmessige for at den enkelte skal
komme i jobb. Tiltaksporteføljen kan noen steder
variere, og ikke alltid er det foretrukne arbeids-
markedstiltaket tilgjengelig. I områdegjennom-
gangen pekes det på at Arbeids- og velferdsetaten
har begrenset fleksibilitet til å gjøre hensiktsmes-
sige endringer i sammensetningen av tiltaksporte-
føljen på kort sikt. Gjennomgangen finner at hvor-
dan framskaffelsen av arbeidsmarkedstiltak skjer,
kan ha betydning for hvilke tiltak som er tilgjenge-
lig når, til hvilken pris, og med hvilken kvalitet. I
områdegjennomgangen pekes det på behov for
bedre faglige begrunnelser knyttet til sammenset-
ning av tiltak og om de skal leveres av tiltaksleve-
randører etter konkurranse, i intern regi hos
Arbeids- og velferdsetaten eller av forhåndsgod-
kjente bedrifter.

Arbeids- og velferdsetaten kjøper tiltak fra pri-
vate og ideelle tiltaksleverandører gjennom anbuds-
utsetting og bruk av rammeavtaler. Anbudsfor-
men stiller krav til Arbeids- og velferdsetaten både
når det gjelder innkjøpskompetanse og oppfølging
av leverandørene, for å sikre god kvalitet i tilbudet
til brukerne. Ved anskaffelser må leverandørene
sikres en viss forutsigbarhet for å kunne gi gode
tilbud. Det stiller blant annet krav til kontraktenes
varighet. Flere har pekt på utfordringer knyttet til
varigheten i avtalene, samt at tiltaksarrangør ikke
kompenseres for plasser som ikke fylles opp, og at
de dermed må bære risikoen alene. Områdegjen-
nomgangen viser til at vilkår i kontrakts- og kon-
kurransedokumenter vil kunne påvirke tilgjenge-
lighet, pris og kvaliteten på tiltak. For eksempel
kan en detaljert spesifikasjon av tiltak være hen-
siktsmessig med sikte på oppfølging og kontroll
med gjennomføringen, men kan samtidig gjøre
det vanskeligere med skreddersøm og tilpasning
til den enkelte brukers behov.

En utfordring som reises med jevne mellom-
rom, er også at Arbeids- og velferdsetaten i større
grad bør inngå samarbeid med flere ulike typer
leverandører av arbeidsmarkedstiltak. Flere typer
leverandører, både kommersielle og ideelle, her-
under sosiale entreprenører, kan være viktig for å
sikre mangfold og et variert tilbud av arbeidsmar-
kedstiltak, se også Strategi for økt innovasjon og
bedre tjenester på arbeids- og velferdsfeltet fra 2021.
Stortinget har også nylig fattet et vedtak som ber
regjeringen fremme en strategi for å styrke ideell
sektors rolle og tilbud på arbeids- og velferdsfel-
tet, se Dokument 8:261 S (2022–2023) og Innst.
61 S (2023–2024).

Tiltak i Arbeids- og velferdsetatens egenregi
finansierer jobbspesialister ansatt i Arbeids- og
velferdsetaten som tilbyr oppfølging gjennom tilta-
kene arbeid med støtte og IPS. Ifølge områdegjen-
nomgangen gir egenregi etaten større muligheter
til løpende styring og kontroll over innhold og
kvalitet i tiltakene. Egenregi legger også grunnlag
for synergier ved at informasjon fra tiltaksgjen-
nomføringen som er relevant for videre oppføl-
ging og innsats allerede er lett tilgjengelig i
Arbeids- og velferdsetaten og kan benyttes i den
videre innsatsen. Det er videre et spørsmål hvil-
ken betydning egenregi har for leverandørmarke-
det knyttet til det anbudsutsatte oppfølgingstilta-
ket, se også kapittel 5.

De forhåndsgodkjente tiltaksleverandørene skal
ha attføring eller varig tilrettelagt arbeid som pri-
mær aktivitet, og de skal som hovedregel være
organisert som aksjeselskap og ha kommunal
eller fylkeskommunal aksjemajoritet. Det skal
ikke utbetales utbytte, og eventuelt overskudd
skal forbli i virksomheten og komme attføringsar-
beidet til gode. For disse tiltakene er tilskuddene
standardiserte per tiltaksplass. Tiltaksarrangø-
rene kan heller ikke eie eller kontrollere annen
forretningsvirksomhet. Konsern med forhånds-
godkjente tiltak kan i tillegg delta i anbudskonkur-
ranser for konkurranseutsatte tiltak på linje med
andre aktører. Den konkurranseutsatte delen skal
være organisert adskilt fra tiltakene som krever
forhåndsgodkjenning (AFT og VTA). Selv om
Arbeids- og velferdsetaten følger opp leverandø-
rene og vurderer kvaliteten i tiltakene, brukes for
eksempel muligheten til å si opp avtaler eller plas-
ser i forhåndsgodkjente virksomheter i liten grad.
Endringer i antall tiltaksplasser må varsles tiltaks-
leverandørene seks måneder på forhånd, noe som
gir mindre fleksibilitet og kan gjøre det vanskeli-
gere for etaten å frigjøre midler til andre tiltak, i
tilfeller hvor det vurderes mer hensiktsmessig. I
områdegjennomgangen blir det også pekt på at
systemet med forhåndsgodkjente bedrifter verken
utnytter fordelene ved markedsmekanismer eller
fordeler ved å produsere i Arbeids- og velferdseta-
tens egenregi.

Regjeringen vil styrke det faglige grunnlaget
for hvordan arbeidsmarkedstiltakene bør fram-
skaffes. Regjeringen vil derfor sikre grundige vur-
deringer av fordeler og ulemper ved ulike fram-
skaffelsesmodeller og under hvilke forutsetninger
de ulike framskaffelsesmetodene for arbeidsmar-
kedstiltak bør benyttes. Det skal bidra til god kva-
litet og tilgjengelighet lokalt. Mulighetene anskaf-
felsesregelverket gir til å fremme innovasjon og
legge til rette for flere ulike typer leverandører når
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det er behov for mer mangfold i leverandørmarke-
det, er også viktig å kartlegge. Departementet vil
vurdere behov for eventuelle endringer i etterkant
av dette. Dette må også ses i lys av at regjeringen
har satt ned et utvalg som har i oppdrag å utrede
den kommersielle driften av velferdstjenester, det
såkalte Avkommersialiseringsutvalget. Arbeids-
markedstiltak inngår i dette arbeidet. Utvalget
leverte sin sluttrapport, NOU 2024: 17 Kommer-
sielle og ideelle aktørers rolle i fellesskapets velferds-
tjenester, til Digitaliserings- og forvaltningsdepar-
tementet i august 2024.

7.4 Digitalisering for bedre tjenester

Samfunnet blir påvirket av hvordan data produse-
res, samles inn, analyseres og omsettes i tjenester
og produksjon. Utviklingen drives av billigere og
mer fleksibel datakraft, større og lettere tilgang til
data og rask utvikling i tjenester som bygger på
avanserte algoritmer og kunstig intelligens. Økt
bruk av data og teknologi blir viktig for å kunne
videreutvikle velferdssamfunnet, muliggjøre det
grønne skiftet, tilrettelegge for næringsutvikling
og jobbskaping, og for å kunne fornye og forbedre
offentlig sektor.

Det er viktig for regjeringen at bruk av data og
teknologi gjøres innenfor trygge og ansvarlige
rammer. Regjeringen har som ledd i dette startet
arbeidet med en ny nasjonal digitaliseringsstra-
tegi som skal vise hvordan digitalisering og tekno-
logiens muligheter kan brukes i møte med dagens
og framtidens utfordringer. Den nye digitalise-
ringsstrategien skal rette seg mot innbyggere,
næringsliv, frivilligheten og offentlig sektor. Stra-

tegien skal blant annet stake ut kursen for videre
digitalisering av offentlig sektor, legge bedre til
rette for næringsrettet digitalisering og ta opp vik-
tige samfunnsspørsmål som behov for regulering
av teknologier, for eksempel kunstig intelligens
og forholdet til store tech-selskaper.13

I Arbeids- og velferdsetatens virksomhetsstra-
tegi for 2030 angis retningen for hva arbeids- og
velferdsforvaltningen skal være og hvordan sam-
funnsoppdraget skal løses i framtiden. Ambisjo-
nene i strategien forutsetter en betydelig digitali-
seringsinnsats, men kan også utfordre eksis-
terende rammebetingelser for å kunne utnytte
teknologi på nye måter. Om ambisjonene skal nås,
vil det blant annet kreve økt bruk av selvbetje-
ningsløsninger, beslutningsstøtte for veiledere,
betydelig automatisering, trygg og enkel tilgang
til data av høy kvalitet, i tillegg til økt dataflyt mel-
lom stat, kommune og andre aktører.

Mulighetsrommet for å benytte data og ny tek-
nologi for å forbedre gjennomføringen av arbeids-
markedspolitikken er både knyttet til mulighetene
for å analysere store datamengder for å forstå pro-
blemer og virkninger av endringer, og til å
anvende data og teknologi for å utvikle nye måter
å løse oppgaver og tilby tjenester i den arbeidsret-
tede oppfølgingen. Økt bruk av data og ny tekno-
logi medfører også flere utfordringer eller dilem-
maer som må avklares, som for eksempel spørs-
mål knyttet til personvern, likebehandling, forkl-
arbarhet, transparens og pålitelighet.

13 Digitaliserings- og forvaltningsdepartementet (2023). Ny
nasjonal digitaliseringsstrategi. Hentet fra https://
www.regjeringen.no.

Boks 7.4 Moderniseringsprogrammet i Arbeids- og velferdsetaten
Moderniseringsprogrammet skal styrke Arbeids-
og velferdsetatens evne til å levere rett ytelse og
rett type tiltak til rett tid. Brukernes behov skal
møtes gjennom å digitalisere forvaltningen av
tjenestene og ytelsene, samt tilby gode digitale
brukermøter. Moderniseringsprogrammet er
inndelt i ulike faser og prosjekter som utformer
nye løsninger for ulike områder.

Målene med moderniseringsprogrammet er
blant annet:
– Flere selvbetjeningsløsninger – både for per-

sonbrukere, arbeidsgivere og samarbeids-
partnere.

– Dialogtjenester som tilrettelegger for dialog
mellom bruker og forvaltningen.

– Innsynstjenester som gir brukeren innsyn i
egen sak (hva vet forvaltningen, hvor ligger
søknaden min mv.).

– Nødvendig etterlevelse av økonomiregle-
mentet, personvern og informasjonssikker-
het.

– Fleksibilitet til endringer i ytelser og tjenes-
ter.

– Sikre, effektive og brukervennlige verktøy
for ansatte i Arbeids- og velferdsetaten.



158 Meld. St. 33 2023–2024
En forsterket arbeidslinje

7.4.1 Digitalisering i Arbeids- og 
velferdsetaten

I 2012 ble det besluttet å igangsette et modernise-
ringsprogram for å etablere nye systemløsninger i
Arbeids- og velferdsetaten. Etaten utbetaler om
lag en tredel av statsbudsjettet og har mange
systemer både for å saksbehandle og for å drifte
utbetaling. Moderniseringen av etatens IKT-
systemer er nødvendig da de eldre systemene
ikke tilfredsstiller dagens krav til sikkerhet og
krav i andre regelverk, har få endringsmuligheter
og i liten grad støtter opp om brukervennlige tje-
nester. Målet med moderniseringen er blant annet
å kunne gi bedre tjenester til brukere, arbeidsgi-
vere og samarbeidspartnere, økt automatisert
saksbehandling, legge til rette for en enhetlig og
effektiv arbeids- og velferdsforvaltning, samt
etterleve krav til sikkerhet og ulike regelverk. Det
er et langsiktig arbeid.

7.4.2 Utvikling av nye digitale tjenester
Hvert år får arbeids- og velferdsforvaltningen
flere millioner henvendelser skriftlig og muntlig.
En stor del av henvendelsene er enkle spørsmål
om søknadsskjema, status i egen sak eller infor-
masjon og veiledning om rettigheter og plikter.
Tjenestetilbudet har siden moderniseringen star-
tet, blitt vesentlig endret og svært mange tjenes-
ter tilbys nå digitalt. Nettstedet nav.no har blant
annet blitt en inngangsportal for brukere, arbeids-
givere og samarbeidspartnere. Her finnes infor-
masjon og veiledning, og flere tjenester kan utfø-
res på nav.no. For eksempel kan brukere sende
søknader og meldekort, sjekke utbetalinger og ha
dialog med veileder. Nye digitale tjenester og økt
innslag av automatisert saksbehandling vil over
tid sette arbeids- og velferdsforvaltningen i stand
til å levere bedre tjenester og gi økt fleksibilitet til
å gi arbeidsrettet oppfølging til brukere.

Den pågående IKT-moderniseringen vil levere
vesentlige forbedringer ved å tilby modernisert
saksbehandlingsstøtte, blant annet for dagpen-
ger, arbeidsavklaringspenger, tiltakspenger og til-
leggsstønader, og ikke minst bygge nye løsninger
på tiltaksområdet som vil forenkle og forbedre
dialogen med brukere og tiltaksarrangører. I IKT-
moderniseringen er det så langt prioritert å skifte
ut gamle løsninger for saksbehandling av ytelser.
Det er derfor fortsatt stort behov for å moderni-
sere de arbeidsrettede tjenestene både for person-
brukere og arbeidsgivere. En slik modernisering
vil også være nødvendig for å legge til rette for
kunnskapsutvikling og evaluering av tjenestene.

Ikke minst er det behov for nye løsninger som i
større grad benytter tilgjengelige data om bruker
og som legger til rette for mer brukerinvolvering
ved valg av tiltakstype. Det er også nødvendig å
utvikle systemer som gir mulighet for bedre til-
taksadministrasjon, for at tiltaksoppstart kan skje
raskere, og som gjør det mulig for etaten å følge
opp tiltaksgjennomføringer gjennom effektiv dia-
log med bruker og tiltaksleverandør. Det inne-
bærer blant annet utvikling av løsning for digital
utveksling av informasjon med tiltaksarrangører.

Områdegjennomgangen av arbeidsmarkedstil-
tak peker på et stort potensial for å utvikle
fagsystemer som gir mulighet til bedre data-
fangst. Som omtalt i avsnitt 7.3 gir systematisk
registrering av data grunnlag for evalueringer
som i større grad svarer på hva som virker for
hvem, og økt mulighet til å utnytte denne innsik-
ten som del av beslutningsstøtte i tildelingen av
arbeidsmarkedstiltak. En systemutvikling som til-
rettelegger for mer kunnskap om hvordan
arbeidsmarkedstiltakene virker og læringssløyfer
som sørger for at praksis endres i tråd med oppda-
tert kunnskap, kan ifølge gjennomgangen bidra til
en mer treffsikker bruk av arbeidsmarkedstiltak.

Ny teknologi som kunstig intelligens byr på
mange muligheter for arbeidstjenestene. OECD
peker eksempelvis på at bruk av maskinlæring
kan ha en rekke fordeler når det gjelder å bistå
arbeidssøkere og arbeidsgivere i mer effektive
søke- og koblingsprosesser.14 NAVs omverdens-
analyse 2023–2035 peker også på at støtte fra
kunstig intelligens kan forenkle møter mellom
brukere og NAV-kontoret, lette arbeid med doku-
mentasjon og planlegging for veileder, og gi
begge parter bedre oversikt og innsikt i saksgan-
gen.15 I tillegg kan bruk av kunstig intelligens
potensielt bidra til å utvikle nye verktøy som kan
redusere barrierer for å integrere personer med
nedsatt funksjonsevne i arbeidslivet. Det kan for
eksempel være verktøy knyttet til synshemninger,
hørselstap og kognitive hjelpemidler.

7.4.3 Kunstig intelligens – muligheter og 
dilemmaer

Utvikling og bruk av kunstig intelligens (KI) kre-
ver mye data. For offentlige etater som er under-
lagt krav til offentlig myndighetsutøvelse, kan det
være uklart hvor langt hjemler for gjenbruk av
personopplysninger til analytiske formål strekker

14 OECD (2023). Employment Outlook 2023. Paris.
15 Arbeids- og velferdsdirektoratet (2023). NAVs omver-

densanalyse 2023–2035. Rapport 2023:4. Oslo.
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seg. Arbeids- og velferdsetaten behandler store
mengder personopplysninger, herunder sensitiv
informasjon om personer som kan være i vanske-
lige livssituasjoner. Beslutningene etaten fatter
kan ha store konsekvenser for personers liv, og
maktforholdet mellom arbeids- og velferdsforvalt-
ningen og brukere er ofte skjevt. Det er derfor
viktig at bruk av personopplysninger og kunstig
intelligens skjer innenfor trygge og tydelige ram-
mer. Utvikling og bruk av kunstig intelligens rei-
ser også en rekke problemstillinger som er knyt-
tet til forvaltningsrettslige krav. Det gjelder for
eksempel ved bruk av maskinlæring til automati-
sert rettsanvendelse, bruk av maskinlæring i
beslutningsstøttesystem og ved bruk av maskin-
læring til profilering, se også drøfting i avsnitt
7.3.2. Det medfører at kravene til transparens, for-
klarbarhet, innsyn og begrunnelse kan bli utfor-
dret. Dette vil kreve kontinuerlig arbeid med juri-
diske og etiske vurderinger.

Områdegjennomgangen av arbeidsmarkedstil-
tak viser at usikkerhet om rammene for bruk av
personopplysninger utgjør en barriere for utvik-
ling av kunnskap og fagsystemer i arbeids- og vel-
ferdsforvaltningen. En sentral anbefaling i rappor-
ten er at det er behov for avklaring og utvikling av
gjeldende regelverk for å muliggjøre økt bruk av
personopplysninger til kunnskaps- og tjenesteut-
vikling. Arbeids- og velferdsetaten må ha en lov-
lig, etisk og ansvarlig tilnærming til bruk av data-
og KI-drevne tjenester som også har en bred
aksept i befolkningen. Det krever en tydelighet og
åpenhet rundt bruk av data og kunstig intelligens
i forvaltningen. Samtidig må det være mulig å
kunne justere retning etter hvert som arbeids- og
velferdsforvaltningen og samfunnet generelt
lærer mer om både mulighetene og konsekven-
sene ved bruk av ny teknologi.

Arbeids- og inkluderingsdepartementet vil
derfor i samråd med Arbeids- og velferdsdirekto-
ratet fortsette arbeidet med å utvikle og tydelig-
gjøre handlingsrommet for bruk av personopplys-
ninger på arbeidsmarkedsområdet til analyse,
kunnskapsutvikling og maskinlæring, slik at opp-
følging og tiltaksbruk kan bli mer kunnskapsba-
sert.

Det er heller ikke gitt hva som er å anse som
en tilstrekkelig god forklaring til bruker når mas-
kinlæring er en del av saksbehandlingen. Det kan
også oppstå dilemmaer når man skal avveie om
forvaltningen skal gi like gode tjenester til alle,
eller bedre tjenester til noen grupper, eller i avvei-
ninger mellom effektivisering versus likebehand-
ling. Det kan være nødvendig å øke takt og
bredde på deling og læring på tvers av offentlige

etater for at man skal kunne utnytte mulighetene
raskt, trygt og lovlig, samt gjøre det enklere for
virksomheter å få løst utfordringer som er like.
Samtidig kan utviklingen med bruk av maskinlæ-
ring føre med seg utfordringer og etiske dilem-
maer som rokker ved verdier og rettigheter i sam-
funnet.

Arbeids- og velferdsetaten har hatt god erfa-
ring med å samarbeide med forskere, også innen-
for området kunstig intelligens. Samarbeid med
forskere innebærer at etaten får tilgang til spiss-
kompetanse og metoder for å løse nye problem-
stillinger som oppstår ved utvikling og bruk av
kunstig intelligens, og forskere får reelle proble-
mer de får mulighet til å teste teorier på. Arbeids-
og velferdsetaten har inngått strategiske samar-
beidsavtaler med utvalgte universiteter og høy-
skoler, herunder en fireårig avtale med Universi-
tetet i Agder innenfor områdene digitalt medbor-
gerskap, menneskesentrert KI og innbyggeres
kanalvalg og flerkanalstrategi. Det er også inngått
en tiårig avtale med Det juridiske fakultet ved Uni-
versitetet i Oslo som blant annet ser på juridiske
spørsmål knyttet til rettslig regulering og digitali-
sering. I tillegg foreligger det en samarbeidsavtale
mellom Arbeids- og velferdsetaten, Helse Midt-
Norge og NTNU for å utvikle og styrke forskning
og kompetanse innenfor områder hvor arbeids- og
velferdsforvaltningen og helsetjenesten har sær-
skilte kunnskapsbehov og hvor NTNU har solide
og sterke fagmiljøer. Programområdene for denne
avtalen er arbeid og helse, digitalisering, velferds-
teknologi samt organisasjon og læring.

7.5 Oppsummering av tiltak

For å ivareta intensjonene med tillitsreformen og
understøtte en god gjennomføring av arbeids- og
velferdspolitikken, må arbeids- og velferdsforvalt-
ningen styrke den kunnskapsbaserte tjenesteut-
viklingen, utnytte mulighetene som ligger i tekno-
logisk utvikling og digitalisering, samt utvikle god
balanse mellom behov for styring og lokalt hand-
lingsrom.

Forbedringsarbeidet er nødvendig for at
arbeids- og velferdsforvaltningen kan være rustet
for nye behov og forventninger både fra samfun-
net og den enkelte bruker. Det krever at arbeids-
og velferdsforvaltningen fortsetter arbeidet med å
utvikle prosjektene og verktøyene som er drøftet i
dette kapittelet, og som over tid vil gi viktige
bidrag til en mer kunnskapsbasert tjenesteutvik-
ling som kommer brukerne til gode.
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I arbeids- og velferdsforvaltningen er et av
regjeringens sentrale premisser for tillitsreformen
at NAV-kontorene og ansatte i førstelinjen skal ha
større handlingsrom til å benytte sin faglighet og
kompetanse i arbeidet. Målet er at brukerne skal
få bedre tjenester som er tilpasset ulike behov og
livssituasjoner. Mål- og resultatstyringen skal
praktiseres slik at det gir rom for at de ansatte kan
utnytte sin faglighet i møte med brukerne. I lys av
regjeringens tillitsreform bør økt fleksibilitet og
individuell tilpasning i gjennomføringen av arbeids-
markedstiltakene være et mål. Det må også leg-
ges til rette for lokalt forankret tjenesteutvikling
og etableres forsøk med større handlingsrom
lokalt.

Bruken av arbeidsmarkedstiltak må bli mer
kunnskapsbasert. En kunnskapsbasert bruk av
arbeidsmarkedstiltakene innebærer både at det
må produseres og spres relevant kunnskap om til-
takenes bruk og effekt, og at tildelingen av tiltak
til den enkelte bruker er i tråd med denne kunn-
skapen. Selv om arbeidsmarkedstiltak i stor grad
har vært gjenstand for forskning og evaluering, er
det mange ulike sider ved gjennomføringen av
arbeidsmarkedstiltak som er aktuelle å evaluere
videre. Behovet for kontinuerlig kunnskapsutvik-
ling understrekes også av at arbeidsmarkedet og
rammebetingelsene for tiltakene endrer seg over
tid, samtidig som det skjer endringer i innretnin-
gen og bruken av tiltakene.

Regjeringen vil fortsette arbeidet med å sikre
kontinuerlig utvikling av kunnskapsgrunnlaget om
arbeidsrettet oppfølging og arbeidsmarkedstiltak
gjennom systematisk satsing på slike evalueringer
på et høyt faglig nivå. Arbeids- og velferdsdirektora-
tet vil etablere systemer som i større grad gjør det
mulig å utvikle, spre og bruke kunnskap om god
bruk av arbeidsmarkedstiltak. Utviklingen av nye
resultatindikatorer for Arbeids- og velferdsetatens
innsats kan – sett i sammenheng med andre kunn-
skapskilder – også bidra til at gjennomføringen
lokalt blir mer kunnskapsbasert.

Kunnskapen må også tas i bruk i utviklingen og
styringen av tiltaksporteføljen slik at tiltakene som
er tilgjengelige for veiledere i NAV-kontoret er
basert på god kunnskap. For å legge til rette for et
bedre tilbud til Arbeids- og velferdsetatens brukere
gjennom økt tilgjengelighet av egnede tiltak, bør
det sikres bedre faglig grunnlag for hvordan
arbeidsmarkedstiltakene bør framskaffes og under
hvilke forutsetninger de ulike framskaffelsesmeto-
dene for arbeidsmarkedstiltak bør benyttes. Det
skal bidra til god kvalitet og tilgjengelighet lokalt.

Det må sikres et godt samspill mellom arbeids- og
velferdsforvaltningen, de forhåndsgodkjente virk-
somhetene, ideelle aktører og andre for å få en best
mulig innsats overfor brukerne.

Ny teknologi og bruk av data kan bidra til en
mer effektiv arbeidsmarkedspolitikk. Brukt på en
hensiktsmessig og ansvarlig måte, har viderebe-
handling av personopplysninger et betydelig
potensial som grunnlag for kunnskapsbasert poli-
tikkutvikling og mer effektiv forvaltning av ytelser
og tjenester. Bruk av ny teknologi som maskinlæ-
ring og kunstig intelligens på en stor mengde per-
sonopplysninger, kan imidlertid ha personvern-
konsekvenser for borgerne. En videre utvikling
vil innebære vurderinger av rettslig grunnlag og
juridisk handlingsrom, så vel som vurderinger av
etiske problemstillinger ved viderebehandling av
personopplysninger til eksempelvis prediksjon og
profilering.

For å sikre en bedre gjennomføring av arbeids-
markedspolitikken vil regjeringen:

– Gjennomføre tillitsreformen i arbeids- og vel-
ferdsforvaltningen slik at de ansatte i førstelin-
jen får større handlingsrom til å bruke sin fag-
lighet og kompetanse i arbeidet.

– Videreutvikle mål- og resultatstyringen slik at
Arbeids- og velferdsdirektoratet sikres hand-
lingsrom og fleksibilitet til å styre og lede eta-
ten med økt vekt på kunnskapsrettet bruk av
NAV-kontorets ressurser.

– Styrke kunnskapsgrunnlaget om arbeidsmar-
kedspolitikken og arbeidsmarkedstiltakene
gjennom systematisk satsing på å forbedre
datagrunnlaget og evalueringer.

– Innhente mer kunnskap om arbeids- og vel-
ferdsforvaltningens oppfølging i forkant av til-
delingen av arbeidsmarkedstiltak.

– Utvikle kvaliteten på NAV-kontorets tildeling
av arbeidsmarkedstiltak gjennom bedre utvik-
ling, spredning og bruk av kunnskap om god
gjennomføring av arbeidsrettet oppfølging og
bruk av arbeidsmarkedstiltak.

– Utforme mer overordnede prioriteringer av
sentrale målgrupper for den samlede arbeids-
rettede innsatsen.

– Styrke det faglige grunnlaget for hvordan
arbeidsmarkedstiltakene bør framskaffes.

– Utnytte muligheter i bruk av data og ny tekno-
logi for mer kunnskapsbasert arbeidsrettet
oppfølging i Arbeids- og velferdsetaten.
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8  Økonomiske og administrative konsekvenser

8.1 Innledning

Denne meldingen inneholder en rekke forslag til
hvordan arbeidsmarkedspolitikken kan bidra til et
mer velfungerende arbeidsmarked med høy sys-
selsetting og lav arbeidsledighet. Et velfunge-
rende arbeidsmarked understøtter omstillinger i
næringslivet gjennom høy mobilitet og god til-
gang på arbeidskraft med relevant kompetanse.
Det bidrar også til lav ledighet og å få personer
som står utenfor arbeidslivet inn i jobb, blant
annet de som har nedsatt arbeidsevne.

Arbeid er grunnlag for velferd, både for indivi-
der og samfunn. Høy sysselsetting motvirker fat-
tigdom, utjevner økonomiske og sosiale forskjel-
ler og fremmer likestilling mellom ulike grupper i
samfunnet. Videre er høy sysselsetting nødvendig
for å kunne opprettholde og videreutvikle den nor-

ske velferdsmodellen. Dette vil bli enda tydeligere
etter hvert som befolkningen eldes.

Høye krav til produktivitet og kompetanse i
arbeidslivet kan gjøre det utfordrende å oppnå
høy yrkesdeltakelse blant utsatte grupper. Det er
derfor behov for forsterket innsats for å sikre økt
yrkesdeltakelse blant dem som står på utsiden av
arbeidslivet, eller som står i fare for å falle ut. For
å lykkes må innsatsen for å inkludere flere i
arbeidslivet rettes både mot tilbudet av og etter-
spørselen etter arbeidskraft. Flere av dem som
står uten arbeid må mobiliseres, motiveres og kva-
lifiseres, for å styrke deres muligheter til å
komme i jobb. Samtidig må arbeidslivet legge til
rette for å kunne ta imot flere med den arbeidsev-
nen de har. Forslagene i denne meldingen skal
støtte opp under målet om 82 prosent sysselset-
ting for aldersgruppen 20 til 64 år i 2030, og 83

Figur 8.1 Illustrasjon av mulig økning i antall årsverk ved ulike retningsvalg. Virkning ved full innfasing. 
1 000 årsverk
Retningsvalgene er regneeksempler som er nærmere utdypet i kapittel 3 i Perspektivmeldingen. Det legges til grunn at virknin-
gene vil fases inn over tid. I retningsvalgene om redusert overgang til uføretrygd og flere uføre i arbeid legges det til grunn at
effektene vil fases inn over en 15–20 års periode. Høyere yrkesdeltakelse blant innvandrere og redusert ufrivillig deltid fases inn
over 10 år. Økt gjennomføring av yrkesfag fases inn over 36 år. Figuren viser virkningen gitt dagens befolkningssammensetning.
Det justeres ikke for endringer i befolkningen i løpet av innfasingsperioden som kan påvirke effekten, som for eksempel at det kom-
mer flere innvandrere i yrkesaktiv alder.
Kilde: Meld. St. 31 (2023–2024) Perspektivmeldingen 2024. Finansdepartementet
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prosent sysselsetting for samme aldersgruppe
innen 2035. Tiltakene som foreslås skal bidra til at
flere kommer inn i arbeid og får mer stabil tilknyt-
ning til arbeidslivet, slik at virkningen vil forsterke
seg over tid.

8.2 Effekter av tiltak og 
samfunnsøkonomiske gevinster

Arbeidsmarkedstiltakene er blant de viktigste vir-
kemidlene i den aktive arbeidsmarkedspolitikken.
De skal bidra til at arbeidssøkere og personer med
nedsatt arbeidsevne kan skaffe seg nødvendige
kvalifikasjoner, arbeidserfaring eller få ulike former
for oppfølging eller støtte for komme inn i og
beholde en jobb. Arbeidsmarkedstiltakene kan der-
med både bidra til å forbedre den enkeltes forutset-
ninger for å få en jobb og redusere tersklene inn i
arbeidslivet. Når det lykkes, reduseres langvarig
fravær fra arbeidslivet og overgang til uføretrygd.

Beregninger fra Meld. St. 31 (2023–2024) Per-
spektivmeldingen 2024 kan tilsi at potensialet for å
øke sysselsettingen er størst dersom det iverkset-
tes tiltak som reduserer antall personer som blir
uføre. Økt sysselsetting vil øke skatteinntektene
og dermed sørge for at offentlige finanser blir mer
bærekraftig. Dersom sysselsettingsandelen i alders-
gruppen fra 20 til 64 år øker med for eksempel én

prosentenhet, innebærer det at inndekningsbeho-
vet i offentlige finanser reduseres med om lag 0,5
prosentenheter målt som andel av Fastlands-BNP.
Med utgangspunkt i nivået for Fastlands-BNP ville
det tilsvart 18 milliarder i 2024-kroner.

Samfunnsøkonomiske gevinster av økt sysselsetting

Økt sysselsetting vil i hovedsak gi samfunnsøko-
nomiske gevinster i form av økt produksjon av
varer eller tjenester. I tillegg vil flere i arbeid gi
andre gevinster som er vanskelige å tallfeste.
Blant annet har arbeid en verdi for den enkelte,
ved at det gir muligheter til personlig utvikling og
deltakelse på en sosial arena. For mange vil også
arbeid være helsefremmende.

Det er publisert flere analyser som forsøker å
anslå de samfunnsøkonomiske gevinstene av å få
flere ut i jobb. Hvor store gevinstene kan bli,
avhenger av hvilke forutsetninger som legges til
grunn. NOU 2021: 2 Kompetanse, aktivitet og inn-
tektssikring viser noen enkle regneeksempler som
illustrerer den samfunnsøkonomiske gevinsten av
å sysselsette én person som ellers ville falt utenfor
arbeidslivet. Gevinsten av å hindre frafall fra
arbeidslivet er potensielt større blant unge enn for
andre aldersgrupper, ettersom unge kan ha
mange år i arbeidslivet framfor seg. Den prissatte
samfunnsøkonomiske gevinsten av å holde en ung

Figur 8.2 Illustrasjon av mulig reduksjon i inndekningsbehov i 2060 ved ulike retningsvalg. Andeler av BNP for 
Fastlands-Norge. Prosentenheter
Beregningene av retningsvalgene for å øke arbeidstilbudet baseres på de samme forutsetningene som retningsvalgene i figur 8.1
og er nærmere omtalt i kapittel 3 i Perspektivmeldingen. Beregningen av retningsvalget mer effektiv offentlig forvaltning baseres
på en årlig nedskalering på 0,25 prosent av sysselsettingen i offentlig forvaltning, bruken av innsatsvarer og -tjenester og brutto-
realinvesteringer. Dette er nærmere omtalt i kapittel 7 i Perspektivmeldingen.
Kilde: Meld. St. 31 (2023–2024) Perspektivmeldingen 2024. Finansdepartementet
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person i arbeidslivet i 40 år, gitt at alternativet er
full uføretrygd uten arbeid, er beregnet til 14,7
millioner kroner. Et slikt forenklet regneeksempel
vil imidlertid være forbundet med betydelig usik-
kerhet, og i praksis vil gevinstene variere fra per-
son til person.

Lamøy og Myhre (2021) har publisert en
empirisk analyse som har som mål å anslå de sam-
funnsøkonomiske gevinstene av at mottakere av
arbeidsavklaringspenger kommer i arbeid, fram-
for å falle varig ut av arbeidslivet og motta uføre-
trygd.1 I analysen er mottakere av arbeidsavkla-
ringspenger med overgang til arbeid sammenlik-
net med mottakere som har overgang til uføre-
trygd. Ettersom mottakere med overgang til
arbeid oftest vil ha bedre helse og arbeidsevne,
kan anslaget overvurdere effekten av at motta-
kere av arbeidsavklaringspenger kommer i arbeid
istedenfor å motta uføretrygd. Anslaget må derfor
betraktes som en øvre grense av den sanne effek-
ten. I analysen beregnes den øvre samfunnsgevin-
sten til 6,4 millioner kroner per person blant mot-
takere i aldersgruppen 20–29 år, og 4,7 millioner
kroner i gjennomsnitt for alle.

De to analysene over er ikke direkte sammen-
liknbare. Den første er en teoretisk regneøvelse
basert på gitte forutsetninger, den andre tar
utgangspunkt i observert gjennomsnittlig tilpas-
ning blant mottakere av arbeidsavklaringspenger
med overgang til arbeid eller uføretrygd. Til tross
for at størrelsen på samfunnsgevinstene varierer,
illustrerer begge de nevnte beregningene at det å
få flere i jobb har stor samfunnsøkonomisk nytte-
verdi. Gevinsten vil avhenge av hvor mange flere
som kommer i arbeid, hvor mye de vil jobbe og
hvor mange år de blir værende i arbeidslivet. Selv
beskjedne endringer kan gi store gevinster.

Effekter av arbeidsmarkedstiltak på sysselsetting

Både norske og internasjonale studier har vist
positive effekter av arbeidsmarkedstiltak på sys-
selsetting, selv om effektene varierer mellom
ulike tiltak, brukergrupper, konjunkturer og stu-
dier. I 2018 publiserte Card m.fl. en metaanalyse
som oppsummerer resultater fra over 200 studier
av aktive arbeidsmarkedstiltak i Europa og USA.2
Konklusjonen er at arbeidsmarkedstiltak øker
sannsynligheten for å komme i arbeid. Effektene

er små på kort sikt, men øker fra ett til tre år etter
at tiltaket er avsluttet. Mønsteret er særlig tydelig
for ulike opplæringstiltak. På kort sikt er det tiltak
som tilbyr hjelp til jobbsøking som peker seg ut
som de mest effektive tiltakene, mens opplærings-
tiltak har størst effekter på mellomlang og lang
sikt. Ifølge analysen er det lønnstilskudd i privat
sektor som ser ut til å gi de beste effektene.

Om lag det samme bildet gjenspeiles i norske
studier. Kunnskapsoversikten til von Simson
(2023) peker på at de fleste studiene finner at
arbeidsmarkedstiltak har positiv effekt på syssel-
setting, men at effekten av tiltakene varierer mel-
lom ulike tiltak og grupper av brukere.3 Opp-
læringstiltak er blant tiltakene som ser ut til å ha
overveiende positive effekter på sannsynligheten
for overgang til arbeid for både arbeidssøkere og
personer med nedsatt arbeidsevne. Videre er det
et gjennomgående resultat fra den internasjonale
litteraturen at tiltak har større effekt jo mer tilta-
ket ligner et ordinært arbeidsforhold, noe som i
stor grad blir bekreftet av norske studier. Midler-
tidig lønnstilskudd peker seg spesielt ut, med til-
nærmet utelukkende positive resultater. Von Sim-
son finner videre at deltakelse i arbeidsmarked-
stiltak i mange tilfeller reduserer sannsynligheten
for overgang til trygdeytelser, og øker sannsynlig-
heten for overgang til utdanning.

I 2023 fikk regjeringen gjennomført en områ-
degjennomgang av arbeidsmarkedstiltakene, se
nærmere beskrivelse i avsnitt 7.3. Også område-
gjennomgangen finner, etter en samlet vurdering
av tilgjengelig forskning, at midlertidig lønnstil-
skudd og utdanning i større grad bidrar til tilknyt-
ning til arbeidslivet enn andre tiltak.4 Videre tyder
norsk empirisk forskning på at arbeidsmarkedstil-
tak gir bedre effekt på deltakerens framtidige
arbeidstilknytning i høykonjunktur enn i lavkon-
junktur.

Oslo Economics og Frischsenteret (2024) har
nylig gjennomført en overordnet evaluering av
effektene arbeidsmarkedstiltak har på deltaker-
nes arbeidstilknytning.5 Også her skiller midlerti-
dig lønnstilskudd seg ut i evalueringen, ved å ha
størst positiv effekt. De positive effektene er klart

1 Lamøy, E. og Myhre, A. (2021). Mulig samfunnsgevinst av
arbeid fremfor uføretrygd. Arbeid og velferd, 2021:2.

2 Card, D., Kluve, J. og Weber, A. (2018). What works? A
meta-analysis of recent labor market program evaluations.
Journal of the European Economic Association, 2018:3.

3 von Simson, K. (2023). Hva virker for hvem? Kunnskapso-
versikt over effekter av aktiveringstiltak på sysselsetting og
arbeidstilbud. Norske erfaringer. Rapport 2023:1. Oslo:
Arbeids- og velferdsdirektoratet.

4 Oslo Economics, Frischsenteret, Proba samfunnsanalyse
og CMS Kluge (2023). Områdegjennomgang av arbeidsmar-
kedstiltak: Anbefalinger for effektiv og kunnskapsbasert bruk.
Rapport 2023:88. Oslo: Oslo Economics. 

5 Oslo Economics og Frischsenteret (2024). Effekter av
arbeidsmarkedstiltak. Rapport 2024:26. Oslo: Oslo Econo-
mics.
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størst det første året personen deltar på tiltaket,
men effektene er fortsatt betydelige to til tre år
etter tiltaksstart.

Arbeidsmarkedsopplæring (AMO), arbeidstre-
ning, jobbklubb, oppfølging og utvidet oppfølging
i Arbeids- og velferdsetatens egenregi følger alle
om lag det samme mønsteret, ifølge den overord-
nede evalueringen.6 Det er liten eller ingen effekt
det første året, men positive effekter andre og
tredje året. Den lave effekten det første året kan
blant annet skyldes innlåsingseffekter.7 Det kan
også tenkes at tiltakene ikke nødvendigvis fører til
at deltakerne kommer fortere i arbeid, men at de
heller bruker tid på å finne en jobb som de blir
værende i over tid. Som for tidligere analyser, fin-
ner også denne evalueringen at utdanningstiltaket
har positiv effekt på deltakerens jobbtilknytning
over tid, men har betydelige innlåsingseffekter de
to første årene etter oppstart.

Funn fra evalueringen indikerer videre at tilta-
kene arbeidsforberedende trening (AFT), arbeids-
rettet rehabilitering og avklaring har negative
effekter på deltakerens arbeidstilknytning. Felles
for disse tiltakene er at de retter seg mot personer
med større bistandsbehov enn deltakere på andre
arbeidsmarkedstiltak.8 Forskerne peker selv på at
det ikke er sikkert de har klart å hensynta hele
denne seleksjonen i analysene. På bakgrunn av
dette har det blitt gjennomført robusthetsanalyser
av AFT, hvor utvalget er justert, som viser at AFT
har positive effekter på arbeidstilknytning to til tre
år etter oppstart i tiltaket. Disse resultatene sam-
svarer mer med resultatene fra en egen evalue-
ring av AFT fra 2023.9 Det viser at resultatene må
tolkes med særlig forsiktighet for disse tiltakene.

Det er viktig å understreke at alle som er
registrert hos Arbeids- og velferdsetaten er for-
skjellige individer med ulike behov, slik at tiltak
som er relativt lite lønnsomme på gruppenivå, kan
være lønnsomme og effektive for den enkelte bru-
ker. Dessuten kan tiltakene prioritere andre mål
enn styrket arbeidstilknytning. Tiltaket avklaring

har for eksempel ikke direkte mål om å styrke del-
takernes arbeidstilknytning, men å kartlegge og
vurdere arbeidsevnen for å avklare videre behov
for bistand. At tiltaket ikke har positive effekter på
deltakernes arbeidstilknytning, betyr altså ikke at
tiltaket ikke fungerer etter formålet. Tilsvarende
kan også sies om arbeidsrettet rehabilitering.

Evalueringen har sett nærmere på om effek-
tene av de ulike tiltakene ser annerledes ut for
enkelte grupper. Resultatene viser blant annet at
innvandrere, spesielt fra landgruppe 3, har bedre
effekter av flere av tiltakene enn personer som
ikke er innvandrere.10 Evalueringen finner også
større effekter av arbeidsmarkedstiltak for perso-
ner som har vært utenfor arbeidslivet over en len-
gre periode.

Samfunnsøkonomiske gevinster av arbeids-
markedstiltak

Som beskrevet over har forskningen innenfor
arbeidsmarkedstiltakene tradisjonelt i stor grad
sett utelukkende på effekter av arbeidsmarkedstil-
tak på sysselsetting. I nyere studier er dette sup-
plert med kost-nytte-analyser og vurdering av sam-
funnsøkonomisk lønnsomhet. Oslo Economics
m.fl. (2023) har i områdegjennomgangen, med
utgangspunkt i estimater fra tidligere forskning,
gjennomført en forenklet samfunnsøkonomisk ana-
lyse av utvalgte tiltak.11 I analysen er samfunnsøko-
nomiske kostnads- og nyttevirkninger prissatt og
vurdert. Funnene fra analysen tilsier at flere av
arbeidsmarkedstiltakene framstår som samfunns-
økonomisk lønnsomme. Hvilken lønn og stillings-
prosent tiltaksdeltakerne oppnår når de kommer i
jobb påvirker beregningene i stor grad. Midlertidig
lønnstilskudd og utdanning framstår som de mest
lønnsomme tiltakene, noe som i hovedsak skyldes
deres beregnede effekter på verdiskapingen, gjen-
nom økt overgang til arbeid.

Effektevalueringen til Oslo Economics og
Frischsenteret (2024) finner at de fleste arbeids-
markedstiltakene har netto samfunnsøkonomisk
nytte. Den samfunnsøkonomiske lønnsomheten
er beregnet ved å sammenlikne med et nullalter-
nativ hvor deltakeren ikke deltar på et arbeids-
markedstiltak, men kan få annen oppfølging fra
Arbeids- og velferdsetaten. Den største kostnaden

6 Utvidet oppfølging heter nå arbeid med støtte.
7 Mens arbeidsmarkedstiltaket pågår, kan sannsynligheten

for å få jobb være redusert på grunn av ønske om å fullføre
tiltaket eller mindre tid til jobbsøking. Det er eksempler på
innlåsingseffekter.

8 AFT er forbeholdt personer med nedsatt arbeidsevne.
Avklaring og arbeidsrettet rehabilitering kan benyttes for
flere grupper, blant annet sykmeldte arbeidstakere.
Arbeidsrettet rehabilitering gjelder kun tiltak i regi av
Arbeids- og velferdsetaten.

9 Berg H., Gleinsvik A., Golombek R., Røed K., Staalesen
P.D., Vestøl G.M. og Zhang T. (2023). Hvor godt virker
arbeidsforberedende trening? Oslo: Frischsenteret og Proba
Samfunnsanalyse.

10 Landgruppe 3 omfatter personer fra Asia, Afrika, Amerika
(utenom USA og Canada), Øst-Europa (utenfor EU) og
Oseania (utenom Australia og New Zealand).

11 Oslo Economics, Proba samfunnsanalyse og Frischsente-
ret (2023). Områdegjennomgang av arbeidsmarkedstiltak:
Kartlegging av kunnskap og praksis. Rapport 2023:33. Oslo:
Oslo Economics.
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for arbeidsmarkedstiltak er knyttet til selve tiltaks-
gjennomføringen. De totale kostnadene framstår
likevel som små sammenliknet med effektene på
verdiskaping for de fleste av de samfunnsøkono-
misk lønnsomme tiltakene.

Forutsetningene som legges til grunn i de
samfunnsøkonomiske analysene påvirker bereg-
ningene. Analysen i områdegjennomgangen base-
res på tidligere studier, der datagrunnlaget varie-
rer mellom tiltakene. Effektevalueringen til Oslo
Economics og Frischsenteret baseres på et felles
og nyere datagrunnlag. I effektevalueringen er
det vurdert at tiltak som er estimert å ha store
positive effekter på arbeidsinntekt, som midlerti-
dig lønnstilskudd, utdanning, AMO, arbeidstre-
ning og utvidet oppfølging i egen regi, framstår
som svært samfunnsøkonomisk lønnsomme. Det
er også vurdert at jobbklubb og oppfølging har
netto positiv nytteverdi.

Utdanning er et tiltak som skiller seg litt ut,
ettersom tiltaket bidrar til å øke det generelle
kompetansenivået til deltakerne, noe som potensi-
elt kan føre til mer varige effekter. Selv om tiltaket
kan ha innlåsningseffekter mens det pågår, tyder
estimatene på at tiltaket har betydelige positive
effekter når det er avsluttet. AFT og arbeidsrettet
rehabilitering er på den andre siden tiltak som er
vurdert å ikke være samfunnsøkonomiske lønn-
somme. Det har sammenheng med at det er esti-
mert at tiltakene ikke har positive effekter på del-
takerens arbeidstilknytning. Selv om robust-
hetsanalysen av AFT viser positive effekter på sys-
selsetting, er det fortsatt vurdert at tiltaket ikke er
samfunnsøkonomisk lønnsomt. Det skyldes at
kostnadene knyttet til tiltaket er høye, relativt til
de positive effektene på arbeidstilknytningen. Se
nærmere omtale av ulike evalueringer av AFT i
avsnitt 5.4.4.

Selv om midlertidig lønnstilskudd skiller seg
ut som det klart mest samfunnsøkonomiske
arbeidsmarkedstiltaket både i områdegjennom-
gangen fra 2023 og i den overordnede effektevalu-
eringen fra 2024, er det viktig å understreke at det
ikke betyr at det kun er dette arbeidsmarkedstilta-
ket som bør benyttes for alle. Tiltak som er effek-
tive og lønnsomme på gruppenivå kan være uhen-
siktsmessige for enkeltbrukere. I tillegg kan det
være fortrengningseffekter knyttet til enkelte til-
tak, for eksempel lønnstilskudd, som ikke er tatt
med i beregningene.

Hvilke forutsetninger som legges til grunn for
de samfunnsøkonomiske beregningene vil også
påvirke resultatene av nyttevurderingene, noe
gjennomgangene over viser. Oppfølging og
arbeidstrening er eksempler på tiltak som ble vur-

dert som lite lønnsomme i områdegjennomgan-
gen, mens estimater fra effektevalueringen tyder
på at tiltakene er samfunnsøkonomisk lønn-
somme. Det er derfor viktig å ikke konkludere ut
fra én enkelt evaluering, men søke et bredt kunn-
skapsgrunnlag.

Kapittel 7 beskriver nærmere hvordan
arbeids- og velferdsetaten kan arbeide videre for å
sikre god og kunnskapsbasert bruk av arbeids-
markedstiltak.

8.3 Økonomiske og administrative 
konsekvenser av forslag 
i meldingen

For å få flere i arbeid vil regjeringen styrke arbeids-
linja og føre en mer aktiv arbeidsmarkedspolitikk.
Regjeringen har i denne meldingen særlig løftet
fram disse innsatsområdene:
– Trappe opp og forbedre bruken av arbeidsmar-

kedstiltak for å få flere i arbeid og færre på
trygd.

– Forsterke og videreutvikle innsatsen overfor
unge.

– Satse på økt kompetanse og mer stabil tilknyt-
ning til arbeidslivet.

– Samarbeide om mer koordinerte tjenester fra
arbeidsmarkeds-, utdannings- og helsesektoren.

– Tilrettelegge for en tillits – og kunnskapsba-
sert gjennomføring av arbeidsmarkedspolitik-
ken.

Flere av forslagene i meldingen vil ha økonomiske
konsekvenser. Det gjelder særlig forslag om å
trappe opp bruken av arbeidsmarkedstiltak og å
øke innsatsen overfor unge, innvandrere og andre
utsatte grupper. Økt bruk av arbeidsmarkedstiltak
vil kreve høyere tiltaksbevilgning til Arbeids- og
velferdsetaten for gjennomføring og drift av tiltak,
inklusiv behov for økte personellressurser i eta-
ten. I tillegg kan det komme økte utgifter til livs-
oppholdsytelser til tiltaksdeltakerne. Utgiftsni-
vået vil avhenge av omfang og innretning.

Lønnstilskudd er eksempel på tiltak som er
forholdsvis kostbart på tiltaksbudsjettet isolert
sett. På den andre siden vil lønnstilskudd inne-
bære sparte utgifter til ytelser, siden deltakerne
på lønnstilskudd er i jobb og mottar lønn fra
arbeidsgiver. Alternativet vil for mange være mot-
tak av offentlige ytelser. Det bidrar til at de sam-
lede offentlige utgiftene ved økt bruk av lønnstil-
skudd vil være lavere enn økningene i tiltaks- og
driftsbevilgningen til Arbeids- og velferdsetaten.
På lengre sikt vil økt satsing på arbeidsmarkedstil-
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tak og annen arbeidsrettet innsats bidra til økt
overgang til arbeid, noe som vil ha positive effek-
ter for offentlige finanser og for den enkeltes
arbeidsinntekt. I tillegg kommer de velferdsmes-
sige positive virkningene for deltakerne.

Det er vanskelig å anslå de samlede virknin-
gene av meldingens forslag. Som nevnt over vil
det avhenge av de enkelte tiltakenes konkrete
utforming og omfang samt innsats på andre poli-
tikkområder. Økonomiske og administrative kon-
sekvenser av forslag og tiltak vil bli kartlagt i det
videre utredningsarbeidet, i lys av de konkrete
innretningene og utformingene av de ulike tilta-
kene. Det gjelder også eventuelle konsekvenser
for kommunesektoren.

Enkelte tiltak vil kunne gjennomføres innenfor
gjeldende økonomiske og administrative rammer,
men det kan føre til at andre tiltak må nedpriorite-
res. Tiltak som krever bevilgningsøkninger er
avhengig av prioriteringer i budsjettprosessen, og
vil på vanlig måte bli fremmet for Stortinget i for-
bindelse med de årlige statsbudsjettene. Innfa-
sing, dimensjonering og gjennomføring av nye til-
tak må tilpasses den økonomiske situasjonen,
kapasiteten i Arbeids- og velferdsetaten og poli-
tiske prioriteringer.

Noen av forslagene i meldingen peker på
behovet for bedre samarbeid mellom sektorene
og behovet for en tillits- og kunnskapsbasert gjen-
nomføring av arbeidsmarkedspolitikken. Det kan
innebære nye måter å jobbe på, nye samarbeids-
flater, nye verktøy, innhenting av ny kunnskap og
nye måter å spre kunnskapen på og ta den i bruk.
En stor del av dette vil trolig kunne gjennomføres
innenfor gjeldende budsjettrammer, men det må
kartlegges nærmere. Eventuelle behov for nye
verktøy i Arbeids- og velferdsetaten, for eksempel
knyttet til IKT, vil ses i sammenheng med etatens
driftsutvikling og øvrige behov for modernisering
og tjenesteutvikling. Endringer utover det som
allerede er planlagt, kan gi behov for økt driftsbe-
vilgning under Arbeids- og velferdsetaten. Dette
vil vurderes i de årlige budsjettprosessene.

Tre forsøk

Det er i denne meldingen foreslått tre nye forsøk
som vil kreve økte ressurser. Det gjelder et nytt
arbeidsrettet ungdomsprogram med tilhørende
inntektssikring og et forsøk med langvarig lønns-
tilskudd for utsatte unge. Regjeringen tar også
sikte på å gjennomføre et avgrenset forsøk med
økt bruk av lønnstilskudd i kommunal sektor.

Forsøk bør være en naturlig del av politikkut-
viklingen. Forsøkene må utformes på en slik måte

at de kan bedre beslutningsgrunnlaget for framti-
dig politikk. Alle forsøkene skal derfor evalueres
og erfaringene skal vurderes før de eventuelt jus-
teres og skaleres opp. Det er derfor viktig at forsø-
kene utformes og gjennomføres på en slik måte at
de er egnet for eventuell full implementering.

Før budsjettmessige konsekvenser og gevin-
ster av disse forsøkene kan anslås, må forsøkene
konkretiseres nærmere. Utgiftene vil blant annet
avhenge av omfanget av forsøkene, det vil si hvor
mange deltakere som skal omfattes, innretningen
og innsatsen underveis i forsøkene og varigheten
på forsøkene. Budsjettkonsekvenser kan dels
dreie seg om løpende merutgifter til oppfølging
og tiltak. Det vil innebære både økt tiltaksbevilg-
ning og økte personellressurser til Arbeids- og
velferdsetaten til å avklare og følge opp brukere.
Forsøkene med lønnstilskudd vil også kunne inne-
bære tettere dialog med arbeidsgivere for oppføl-
ging og tilrettelegging av arbeidsoppgaver. Det
kan også være aktuelt i forbindelse med forsøk
med nytt arbeidsrettet ungdomsprogram, i den
grad tiltakene i programmet gjennomføres i det
ordinære arbeidslivet.

I forsøk med nytt arbeidsrettet ungdomspro-
gram vil det også komme økte utgifter til inntekts-
sikring knyttet til deltakelse i programmet. Det vil
i noen grad kunne bli motvirket av at mange av
deltakerne i et ungdomsprogram alternativt ville
ha mottatt andre ytelser, som arbeidsavklarings-
penger, tiltakspenger eller økonomisk sosialhjelp.
På lengre sikt vil et slikt program også kunne mot-
virke overgang til uføretrygd. Ordningen bør
utformes slik at den i minst mulig grad omfatter
personer som ville kommet i arbeid eller utdan-
ning uten ytterligere bistand.

I tillegg vil det komme utgifter til å planlegge,
iverksette og gjennomføre selve forsøkene, blant
annet knyttet til systemutvikling, opplæring av
saksbehandlere mv. før oppstart av programmet i
Arbeids- og velferdsetaten. Iverksettelse, innret-
ning og skalering av forsøk må ses i sammenheng
med Arbeids- og velferdsetatens øvrige oppgaver
og planer, herunder gjennomføringen av etatens
oppdatering av IT-løsninger og digitale verktøy for
saksbehandling. Regjeringen vil komme tilbake til
dette på egnet måte i de ordinære budsjettproses-
sene.

Umiddelbare kostnader og langsiktige gevinster

Som vist over har økt sysselsetting store positive
effekter for velferdsstaten. De fleste evalueringer
finner at arbeidsmarkedstiltak har positiv effekt
på sysselsetting. En fersk undersøkelse vurderer
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at de fleste arbeidsmarkedstiltakene er samfunns-
økonomisk lønnsomme. Økt sysselsetting betyr
økt produksjon, økt skatteinngang og lavere tryg-
deutgifter. Når flere deltar i arbeidsmarkedet blir
knappheten på arbeidskraft mindre og det kan
dempe tendenser til lønnspress.

Satsingen innenfor arbeidsmarkedspolitikken
bidrar til at flere kommer i jobb, og at færre går
over på langvarige helserelaterte ytelser. Innsat-
sen for å få det til kan forsvare økte kostnader.
Kostnadene knyttet til mange av forslagene i mel-

dingen kan komme umiddelbart, mens gevinstene
vil komme senere og forsterke seg over tid. Vilje
til innsats forutsetter derfor evne til å se framover.

Arbeids- og inkluderingsdepartementet

t i l r å r :

Tilråding fra Arbeids- og inkluderingsdeparte-
mentet 6. september 2024 om En forsterket
arbeidslinje blir sendt Stortinget.
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